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Resumen y Abstract  VII 
 
Resumen 
El proceso transformación del Estado y el hecho de la transformación territorial a escala 
urbana, ambos en un contexto de globalización; no sólo pueden entenderse desde las 
dinámicas e influencias en la escala global. En la escala local, la gobernanza urbana ha 
sido un enfoque pertinente para analizar ambos procesos, en la medida que estos tienen 
una estrecha relación con las disputas y acuerdos entre diferentes actores sociales.  
Con la evidencia de una carencia metodológica en los estudios dedicados a la revisión de 
los mencionados procesos y del análisis de la gobernanza en el contexto latinoamericano, 
este trabajo propone, inicialmente, una justificación teórica de una dimensión de análisis 
compuesta por las variables institucional y territorial, como forma de abordaje propia de 
ambos problemas en el ámbito urbano, desde un enfoque crítico de la gobernanza urbana.  
Posteriormente se propone una ruta metodológica, de acuerdo a los alcances de la 
justificación anterior, donde cobra principal importancia el referente empírico institucional; 
y finalmente, se aplica la metodología propuesta al caso de la ciudad de Medellín, 
Colombia, en el periodo de 2001 a 2015. 
En la realización de este trabajo se lograron identificar tres momentos de la transformación 
institucional-territorial de la ciudad: el primero, un proceso de modernización, acorde a los 
hitos normativos identificados; el segundo, un momento de fortalecimiento del orden 
central y un aprestamiento institucional para una estrategia de urbanismo social; y, 
finalmente, un proceso de cambio de paradigma de intervención, con la aplicación de los 
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The process of transformation of the State and the fact of territorial transformation in the 
urban scale, both in a context of globalization; they can not only be understood from the 
dynamics and influences on the global scale. At the local level, urban governance has been 
a relevant approach to analyze both processes, as they are closely related to disputes and 
agreements between different social actors. With the evidence of a methodological lack in 
the studies dedicated to the review of the aforementioned processes and the analysis of 
governance in the Latin American context, this work proposes, initially, a theoretical 
justification of an analysis dimension composed of institutional and territorial variables, as 
a way of approaching both problems in the urban sphere, from a critical approach to urban 
governance. Subsequently, a methodological route is proposed, according to the scope of 
the previous justification, where the empirical institutional reference takes on major 
importance; and finally, the proposed methodology is applied to the case of the city of 
Medellín, Colombia, in the period from 2001 to 2015. In carrying out this work, three 
moments of the institutional-territorial transformation of the city were identified: the first, a 
process of modernization, in accordance with the identified normative milestones; the 
second, a moment of strengthening the central order and an institutional readiness for a 
strategy of social urbanism; and, finally, a process of change of paradigm of intervention, 
with the application of the principles of corporate governance. 
 
 






1. Antecedentes investigativos ................................................................................... 7 
2. La transformación institucional y territorial en la escala urbana. Una mirada 
desde la gobernanza urbana ........................................................................................ 13 
3. Lectura del proceso de transformación institucional. Propuesta metodológica 
desde los retos de la intervención territorial............................................................... 31 
4. Abordaje del fenómeno de transformación urbana en Medellín desde la 
dimensión territorial-institucional ................................................................................ 41 
5. Contraste del proceso de transformación institucional y los enfoques de 
intervención territorial en Medellín (2001-2015). Conclusiones desde la lectura de la 









Lista de figuras 
 
 
Gráfico 1. Estructura analítica ........................................................................................ 37 
Gráfico 2. Organigrama institucional. Decreto 1364 de 2012. ........................................ 48 
Gráfico 3. Organigrama Institucional. Acuerdo 883 de 2015. ......................................... 49 
Gráfico 4. Tipos de actores para la sistematización de la información ........................... 50 
Gráfico 5. Variables y referentes de sistematización ...................................................... 51 
Gráfico 6. Instituciones vigentes en todos los periodos de gobierno .............................. 79 
Gráfico 7. Referentes institucionales y de intervención por periodos de gobierno .......... 83 
Gráfico 8. Hitos normativos para la transformación institucional-territorial. ..................... 84 
Gráfico 9. Instituciones relacionadas con la intervención territorial surgidas en el periodo 
2001-2003. ...................................................................................................................... 86 
Gráfico 10. Instituciones relacionadas con la intervención territorial surgidas en los 
periodos 2004-2007 y 2008-2011.................................................................................... 89 
Gráfico 11. Instituciones originadas por medio del decreto 1364 de 2012 ...................... 92 










Lista de tablas 
 
Tabla 1. Antecedentes investigativos ............................................................................... 8 
Tabla 2. Estructura de la matriz de sistematización de información instucional .............. 38 
Tabla 3. Referentes de clasificación de las matrices de análisis de actores ................... 44 
Tabla 4. Categorización de secretarías. Decreto 1364 de 2012. .................................... 45 
Tabla 5. Instituciones del orden central vigentes desde el año 2001 .............................. 55 
Tabla 6. Instituciones descentralizadas y privadas (adscritas y vinculadas) vigentes 
desde el año 2001 .......................................................................................................... 59 
Tabla 7. Instituciones del orden central, descentralizadas y privadas (adscritas y 
vinculadas) vigentes desde el año 2004 ......................................................................... 64 
Tabla 8. Instituciones del orden central, descentralizadas y privadas (adscritas y 
vinculadas) vigentes desde el año 2008 ......................................................................... 67 
Tabla 9. Instituciones del orden central vigentes desde el año 2012 .............................. 69 
Tabla 10.  Instituciones descentralizadas y privadas (adscritas y vinculadas) vigentes 







Los procesos de transformación urbana, más allá de las consecuencias territoriales, 
implican complejas disputas políticas, fundamentalmente por los diferentes intereses que 
movilizan el proceso de toma de decisiones y la elección de los métodos, rumbos y 
objetivos de la intervención territorial misma. La ciudad –y aún más, los procesos por medio 
de los que se la (re)construye– es la materialización del entrecruce y choque de intereses 
de distintos actores en el territorio, que, ya sea por su capacidad o incapacidad de acción, 
por sus objetivos manifiestos sobre el espacio urbano o por la resistencia que ejercen 
frente a acciones de otros actores, hacen parte del complejo proceso social de disputa, 
negociación, alianzas y relaciones para la construcción de los territorios que configuran el 
espacio urbano. 
Con base en una revisión de Harvey (2001), en este trabajo se parte de que “…la 
urbanización debería considerare (…) como un proceso social de base espacial en el que 
una amplia gama de actores diferentes, con objetivos y programas completamente 
distintos, se interrelacionan mediante una configuración determinada de prácticas 
espaciales entrelazadas” (p.371). Es decir, se parte de la idea de que el proceso de 
transformación –construcción y reconstrucción– urbana, debe ser entendido primero desde 
la dimensión política, en tanto son los diferentes actores sociales, en uso de sus recursos 
y estableciendo relaciones de poder, los que determinan el horizonte de tal proceso.  
Siguiendo con Harvey (2001), podemos proponer que la “urbanización” es el conjunto de 
procesos sociales espacializados, y por medio de los cuales se producen unos dispositivos 
en el espacio urbano, es decir, una forma construida y sistemas de recursos organizados 
en una configuración espacial específica. Para Harvey es importante este concepto en 
tanto la acción social debe tener en cuenta dichos dispositivos, ya que estos canalizan –o 
delimitan–, aspectos importantes de los procesos sociales. Para el interés específico de 
este trabajo, la consideración de las formas físico espaciales de la ciudad es, en otras 
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palabras, un referente para lectura de las relaciones de poder materializadas en el espacio. 
La distribución de actividades económicas, los usos y tratamientos del suelo, la 
determinación de las zonas de riesgo de ocupación e, incluso, formas alternativas y/o de 
resistencia, como la existencia asentamientos informales –los cuales también materializan 
formas de segregación socio espacial– son manifestaciones de la disputa de actores por 
el espacio y los sentidos territoriales urbanos. 
Para Harvey (2001, p.371) “la urbanización también provoca ciertos sistemas políticos y 
administrativos, disposiciones sociales, formas jurídicas, jerarquías de poder, etc.”, es 
decir, el proceso de construcción de lo urbano no solo se puede entender en un sentido, 
como una consecuencia de procesos políticos para intervenir el territorio –relaciones de 
poder, acuerdos territoriales y disputas por el espacio– sino que, además, se puede y debe 
entender como una de las causas de las estructuras de acción que operan en lo urbano, a 
saber, las instituciones sociales y Estatales. En este sentido, se puede entender que hay 
una relación particular entre el Estado y el territorio en la escala urbana, que supera la 
perspectiva unidireccional en la que se entiende que el territorio como un componente del 
Estado y en la que este último es quien interviene y direcciona al primero. 
En la escala urbana, la relación Estado-territorio –se propone aquí– se da en un sentido 
bidireccional, es decir, no solo el estado es quien influye sobre el territorio, sino que el 
territorio mismo, sus condiciones naturales y las formas adoptadas en el tiempo por 
intervenciones previas, condicionan la estructuración y las acciones del aparato 
institucional Estatal.  
La premisa propuesta sobre la relación bidireccional Estado-territorio nos indica que, al 
emprender un análisis de los procesos de transformación urbana, debemos acudir a una 
revisión de lo que Blanco (2009, p.134) denomina “trayectorias del cambio político”, 
haciendo referencia a que, en el estudio sobre las formas de intervenir el territorio desde 
el enfoque de la gobernanza urbana, “la comparación entre distintos casos nos permite 
cuestionar su homogeneidad en el territorio así como explorar los factores que explican las 
formas específicas que la gobernanza toma en unas u otras áreas de la ciudad”. (Blanco, 
2009, p.133). 
La propuesta investigativa de Blanco (2009), permite observar justamente las dos 
direcciones de la relación Estado-territorio, como se ha venido proponiendo en este texto. 
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Por un lado la puesta en escena de los recursos, instrumentos e instituciones para 
intervenir el territorio; pero, por el otro, la necesidad de que esos recursos sean dispuestos 
de manera distinta –incluso que muten– para poder tener intervenir un segmento distinto 
del territorio urbano. En consecuencia, lo que se observa en este abordaje es influencia 
del territorio para con el Estado en la escala urbana, si se quiere, por medio de las 
exigencias o retos específicos que supone su intervención en cada caso. 
Hay que decir que, más que relacionar dos dimensiones de análisis, lo que se propone 
aquí es la visibilización de una dimensión de análisis institucional-territorial, que tiene 
existencia y pertinencia como ruta propia para entender el fenómeno urbano. 
Parte fundamental de las exigencias que el territorio le propone a los actores que actúan 
para intervenirlo, se basan en que este es, como ya se dijo, resultado de interacciones de 
múltiples actores con intereses propios. El territorio, por la vinculación que de actores que 
tiene implícita en su construcción, propone un escenario en el que el Estado no tiene 
monopolio de aspectos como el control, el conocimiento y, mucho menos, es el único en 
reclamar legitimidad respecto de sus intereses sobre este. Si bien, en principio, se puede 
identificar el carácter unidireccional de la relación que se establece entre el Estado y el 
territorio por medio de la planificación, un posible punto de partida para revertir esta 
perspectiva es la concepción del Estado como uno de los actores territoriales.  
Si bien el Estado tiene herramientas y recursos particulares para la toma de decisiones 
sobre asuntos públicos, también, cada vez más reconoce la importancia de considerar 
otros actores –que poseen diferentes recursos, conocimientos e intereses sobre el 
territorio– en la determinación de los asuntos de interés colectivo.  
Emprender un análisis con base en una propuesta metodológica en la que se proponga 
una dimensión institucional-territorial, por lo tanto, implica la consideración de los actores 
territoriales, en tanto que son estos los que planean, intervienen y disputan el territorio; y 
no solamente el Estado.  
La transformación urbana en el marco de la globalización suele estar vinculada al 
aprovechamiento de las ventajas competitivas territoriales para la inserción de las ciudades 
en la economía global (Brand, 2007); lo cual implica que en los destinos territoriales de 
estas ciudades no solo intervienen actores locales. Esto se debe a que, por un lado, los 
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gobiernos urbanos se ven abocados a potenciar las ventajas competitivas territoriales por 
medio de la integración regional y la articulación –negociación, cooperación, intercambio, 
entre otros– con actores económicos, políticos, sociales y comunitarios, en diferentes 
escalas territoriales –interurbanas e intraurbanas–.   
La dinámica de relación local-global que se da en la inserción de las ciudades a la 
economía global, y la consecuente aparición de nuevos actores en la definición de los 
destinos territoriales locales, es uno de los procesos que le da la base al justificación de 
una propuesta metodológica esbozada hasta aquí, basada en la premisa de que el análisis 
de la transformación urbana no estaría completa sin que a la dimensión territorial se le 
integre la dimensión de transformación institucional. El estado local se transforma ante la 
necesidad de ejercer directamente la gestión y de establecer relaciones con actores tanto, 
hacia afuera, en la escala global; como hacia adentro, en la escala local. 
Justamente, es posible observar la pertinencia de una dimensión institucional-territorial 
para entender los procesos transformación urbana en la inclusión de las ciudades en la 
economía global de ventajas competitivas territoriales, así: En el aspecto institucional, la 
ciudad toma preponderancia como escala político administrativa propia para la gestión y 
planificación territorial –por encima de la escala nacional–; y, por otro lado, los actores –
tanto locales como globales; públicos, privados y comunitarios– interesados en los 
beneficios de la inserción en estas redes económicas globales intervienen para que la 
ciudad se transforme en pro de maximizar tales réditos. Esta red de intereses en torno a 
la transformación de la ciudad, tanto territorial como institucionalmente, constituyen el reto 
para la gestión de lo urbano en tanto surge un escenario permanente de disputa, 
negociación, y arreglos entre actores: 
“…la decreciente capacidad del Estado-nación para controlar los flujos multinacionales de 
dinero, de modo que la inversión adopta cada vez más la forma de una negociación entre 
el capital financiero internacional y poderes locales que hacen lo posible por maximizar el 
atractivo del espacio local como cebo para el desarrollo capitalista”. (Harvey, 2001, p.370) 
Los múltiples actores, con diferentes intereses en la determinación de los sentidos 
territoriales en la escala urbana, generan que no haya una homogeneidad en el curso de 
la transformación territorial-institucional de la que hablamos. Como lo presenta Blanco 
(2009) en su estudio, las diferentes potencialidades de cada segmento territorial, y por 
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tanto, la diferencia entre el grupo de actores que en cada caso están involucrados –
interesados en determinar el sentido territorial–, conllevan a que el proceso se dé por 
medio de disputas, negociaciones y arreglos de índole muy diversa.  
La propuesta de análisis presentada en este texto implica entonces una revisión de los 
recursos del Estado, tanto para gestionar el proceso de disputa entre actores, como para 
hacer parte y pujar en tal disputa. En este sentido tiene vigencia también la idea de una 
transformación institucional intencionada, como estrategia del Estado para renovar sus 
recursos –normas, instrumentos, posición, alianzas, entre otros– con el fin de poder 
conducir el proceso de determinación de los destinos territoriales.  
Para los objetivos analíticos fundamentales que se proponen hasta aquí, –a saber, la 
relación entre la transformación institucional del Estado y la transformación territorial 
urbana; y el proceso de disputa y relaciones entre actores en la determinación de la 
trayectoria del cambio político que soporta dichas transformaciones– resulta pertinente 
acudir al enfoque teórico de la gobernanza, desde el cual se propone una revisión de la 
tarea de gobernar que le corresponde al Estado, en tanto propone que hoy esta labor se 
desarrolla por medio de “prácticas de interlocución y negociación con los actores sociales” 
(Aguilar, 2007, p.16); contrario a la idea de que el gobierno es una capacidad propia y 
exclusiva del Estado, como se entiende desde la perspectiva de la gobernabilidad. 
Para efectos de este estudio, la acepción específica de gobernanza urbana nos permite 
sobrepasar la dimensión político-institucional del análisis de actores, logrando llevar la 
pregunta sobre las relaciones entre actores a las cuestiones referentes a transformación 
del territorio.  
 “Quiero insistir aquí que la <<gobernanza>> urbana hace referencia a mucho más que el 
<<gobierno>> urbano. Es desafortunado que buena parte de la bibliografía se concentre 
tanto en el segundo, cuando tan a menudo el verdadero poder para reorganizar la vida 
urbana radica en otra parte, o al menos en una coalición más amplia de fuerzas dentro de 
las cuales el gobierno y la administración urbanos solo desempeñan una función 
facilitadora y de coordinación. El poder para organizar el espacio deriva de todo un 
complejo de fuerzas movilizadas por diversos agentes sociales”. (Harvey, 2001, p.372) 
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Este trabajo continua su desarrollo proponiendo, 1) Una breve revisión de antecedentes 
investigativos desde el enfoque de gobernanza, gobernanza urbana en la ciudad de 
Medellín; 2) con base en este primer apartado y sumando otras referencias teóricas, se 
continúa con la revisión de los conceptos principales del trabajo, a saber, la gobernanza 
urbana, la transformación urbana, la transformación del Estado y las particularidades de 
este proceso en el ámbito urbano. 3) Posteriormente se presenta un apartado 
metodológico, en el cual se pretenden justificar el alcance de la investigación y los 
instrumentos, variables y categorías y referentes que de allí se desprenden, además se 
hacen una reflexión enfocada a rescatar la propuesta metodológica como uno de los 
productos de la investigación, es decir, unas anotaciones a la pertinencia de la 
actualización de los instrumentos de investigación para revisiones posteriores o para otros 
casos de estudio. 4) Finalmente, por medio de la aplicación de la metodología propuesta y 
el análisis de la información sistematizada, el siguiente capítulo se ocupa del presentar 





1. Antecedentes investigativos 
Para hacer un rastreo de trabajos investigativos que puedan ser considerados como 
antecedentes de la presente propuesta, se proponen los siguientes referentes de revisión, 
relacionados con aspectos de la estructura del trabajo.  
1. Enfoque teórico-metodológico: Gobernanza urbana 
2. El objeto de estudio: Transformación Estado-territorio 
3. Caso de estudio: Medellín, Colombia  
Considerando que, al hacer rastreo bibliográfico previo, el número de trabajos encontrados 
no suponía una cantidad considerablemente extensa, no se establecieron otros criterios 
de delimitación como tiempo de publicación. Además, en el criterio de objeto de estudio, 
se revisaron investigaciones tanto que se enfocaran el aspecto territorial, como en el 
problema del Estado, de manera individual; no solamente aquellos que abordaran ambos 
aspectos de manera paralela, como se propone en esta investigación. 
Las principales contribuciones de los trabajos revisados se relacionan temáticamente en 
la Tabla 1. A continuación se numeran y describen tales hallazgos:  
1. Se observa que faltan metodologías concretas para aplicar análisis en el contexto y 
sobre el problema de lo urbano con base en los conceptos de la gobernanza. Los 
acercamientos que se hacen desde esta perspectiva son esfuerzos muy puntuales, en 
términos de su objeto de estudio –por ejemplo refiriéndose a una institución particular– o 
con metodologías que toman referentes empíricos parciales, como la percepción –como 
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Tabla 1. Antecedentes investigativos 
AUTOR TÍTULO AÑO RELEVANCIA 





El enfoque de la 
gobernanza y su recepción 
en el marco gubernativo 
actual  de las sociedades 
latinoamericanas  
2014 
Se hacen anotaciones importantes para la 
aplicación del concepto de gobernanza en el 
contexto latinoamericano, que sirven como 
referentes para la delimitación de alcances del 
análisis de caso.  
Respecto a la idea de gobernanza en el contexto 
latinoamericano, los autores concluyen que:  
 
“No hay tampoco las condiciones estructurales 
requeridas, por lo que lo que se intenta responde 
una vez más a una fachada detrás de la cual los 
cacicazgos de siempre, la cultura política 
anquilosada, los ciudadanos desinformados y 
enajenados, difícilmente pueden sostener las 
condiciones para que lo aquí reseñado se 





Las políticas públicas 
urbanas como proceso 
plural. Enfoques de política 
urbana y gobernanza 
urbana 
2013 
Además de hacer una revisión teórica en torno al 
concepto de gobernanza urbana y, a partir de 
ahí,  una reflexionar sobre este como enfoque de 
análisis para las políticas urbanas, para este 
trabajo se convierte en un referente de revisión 
de antecedentes: 
 
"En el ámbito medellinense, puede observarse el 
empleo del enfoque de la gobernanza en Luisa 
Cano (2011) y el énfasis en las redes de 
políticas públicas en Juan Zornoza (2010). Y si 
las investigaciones que emplean el enfoque 
genérico de la gobernanza son escasas, lo son 
aún más las que usan el enfoque específico de 
gobernanza urbana; en este sentido, hay 
cercanía a dicha perspectiva específica en Omar 
Urán (2007) y Santiago Leyva (2010)." 





La gobernanza del 
transporte público urbano: 
indagaciones alrededor de 
los Metrocables de Medellín  
2012 
El trabajo parte de la consideración de las que 
presenta como las dos principales nociones de 
la gobernanza: la primera asociada a la idea de 
“buen gobierno”; y la segunda entendida como 
estrategia neoliberal.  
Posteriormente se preocupa por aplicar estas 
nociones a la implementación de los cables 
aéreos (Metro Cables), como referente de la 
intervención territorial. 
“Se concluye que los beneficios que surgen de la 
articulación de sectores marginados y la 
creación de sensaciones auténticas de inclusión 
social no se derivan simplemente de 
intervenciones aisladas como un cable aéreo 
sino que, como lo hiciera Medellín, deben ser 
complementados con proyectos de 
mejoramiento urbano, cambios en prácticas 
políticas locales y creación de oportunidades 
genuinas de capacitación individual y colectiva.” 
(Dávila y Brand, 2010, p. 85)  
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¿Un concejo que se 
transforma?:  el análisis de 
las relaciones de 
gobernanza  del concejo de 
Medellín entre 2008 y 2011 
2012 
Este trabajo desarrolla la acepción de 
“gobernanza en red”, para analizar desde el 
referente empírico de la percepción, posibles 
transformaciones al interior del concejo de 
Medellín.   
Algunos de los desarrollos del texto se pueden 
tomar como referentes de la relación entre la 






Estado en el gobierno local: 
La nueva gestión pública en 
Medellín  
2012 
Este texto se centra en el problema de la 
transformación de la administración pública, lo 
cual sirve como referente de la transformación 
institucional para esta investigación.  
El punto de partida conceptual del texto es la 
Nueva Gestión Pública y se aplica al periodo 





gobernanza en Medellín: 
¿modelos excluyentes o 
complementarios de la 
acción pública en el 
escenario local? 
2011 
El texto permite tomar algunas referencias 
teóricas en torno a la gobernanza evidenciadas 
en expresiones del gobierno local en Medellín, 
durante el periodo de 2004 a 2007.  
 
“Este escrito pretende dar cuenta de las 
expresiones de gobernabilidad y gobernanza, 
que tuvieron lugar en Medellín en el periodo 
2004 y 2007 como una posibilidad para 
enriquecer la lectura sobre las formas de 
gobierno local que permitan analizar la 
coexistencia entre el desarrollo local y la 




Aproximación al concepto 
de gobernanza en Colombia  
y algunos apuntes sobre su 
importancia  en el derecho 
ambiental* 
2011 
Si bien su centro es la analizar la importancia en 
el contexto del derecho ambiental., el texto 
permite ver la aplicación del concepto de 
gobernanza en Colombia.  
 
“Este artículo presenta un breve estudio sobre la 
recepción del concepto de Gobernanza en 
Colombia, su uso en la política ambiental y la 
investigación interna que existe en esta materia. 
En especial, el artículo llama la atención sobre la 
necesidad de estudiar la influencia del término 
en el ámbito del derecho administrativo 
ambiental, a partir de la importancia que otros 
ordenamientos jurídicos le han otorgado.” 








Las relaciones entre los 
actores del gobierno local 
en el marco de la 
gobernanza. Una mirada 
desde los concejales de 
Medellín  
2011 
 Este trabajo se centra en un análisis de la 
percepción de los concejales de Medellín, para 
revisar las transformaciones de sus funciones 
desde el concepto de la gobernanza. Los 
conceptos y referentes de análisis tenidos en 
consideración se pueden tomar como 
referencias para el problema de transformación 
institucional. 
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Dificultades de la 
gobernanza del desarrollo 
económico en el entorno 
regional de Medellín 
2010 
El texto aplica la conceptualización de la 
gobernanza al problema del desarrollo en el 
entorno regional de Medellín.  
En el primer objetivo de la investigación 
podemos obtener referencias sobre el tema de 
las prioridades de intervención territorial, en la 
relación que el autor establece entre desarrollo 
económico y protección ambiental. 
En un segundo momento se puede tomar como 
referencia del tema de actores y relaciones, en 
la problemática que describe el autor sobre las 
“dificultades políticas” haciendo alusión a el 
establecimiento de reglas de juego excluyentes 
entre los actores.  









Las políticas públicas 
territoriales como redes  de 
política pública y 
gobernanza local:  la 
experiencia de diseño y 
formulación de las políticas 
públicas sobre 
desplazamiento forzado en 
el departamento de 
Antioquia y la ciudad de 
Medellín 
2009 
 El texto permite muestra una perspectiva en la 
que, por medio de la aplicación de los conceptos 
de la gobernanza, se propone analiza las 
políticas públicas desde la perspectiva de “redes 
de acción política”. Este análisis tiene particular 
pertinencia en tanto se le da particular atención 
a las políticas públicas territoriales como 
referentes que permite comprobar la hipótesis 
presentada.  
 
“Se presenta, en primer lugar, un apartado sobre 
la reconceptualización en torno a las políticas 
públicas, abordando lo que ha sido su análisis, 
su hechura, sus redes y la gobernanza local. El 
segundo apartado, se ocupa de la 
“recontextualización” de las redes de política 
pública y gobernanza local en contextos como 
los de América Latina y Colombia, señalando la 
existencia de redes de clientelismo político, 
redes políticas socio bélicas, y de redes de 
acción política comunitaria y social. En tercer 
lugar, se presentan las políticas públicas 
territoriales como redes de política pública y 




2. La revisión de la gobernanza en el contexto urbano latinoamericano tiene limitaciones 
importantes de aplicación, en tanto que los sistemas políticos y jurídicos están atravesados 
por procesos en los que se observan reglas de juego inequitativas o excluyentes (Polanco, 
2010), además de una ciudadanía desinformada y con referentes de cultura política que 
sostienen cacicazgos (Alzate y Romo, 2014), entre otras dificultades en el sentido de la 
participación de los diferentes actores sociales de manera que se consoliden relaciones, 




Sin embargo, también se puede justificar la pertinencia de análisis desde los presupuestos 
teóricos de la gobernanza, en el sentido de buscar entender elementos de los procesos de 
toma de decisiones específicos de cada contexto, lo cual, incluso, contribuiría a la 
construcción de hipótesis sobre las dificultades estructurales para la consolidación de 
modelos de gobernanza.  
…la discusión global de la gobernanza constituye, sin duda, una oportunidad para promover 
una comprensión de la política colombiana que la saque de la “anomalía” y la sitúe en un 
marco amplio que tenga en cuenta las transformaciones históricas de la regulación política 
y de las relaciones gobernantes-gobernados. (Naranjo, Lopera y Granada, 2009, p. 90) 
Parte de este análisis permite justificar la delimitación del objeto y del referente empírico 
de la actual investigación, en el sentido que se busca hacer un aporte puntual desde la 
visualización de la transformación institucional, en consonancia con los procesos de 
transformación territorial que se han desarrollado en la ciudad. 
3. Hay mayor preocupación por el problema de transformación del Estado (las 
instituciones) su modo de actuar, enfoque e instrumentos, y allí se incluyen los conceptos 
de la Nueva Gestión Pública como marco conceptual complementario a la Gobernanza 
como en Ramírez Brouchoud (2012).  
4. Aunque no hay referencias explicitas sobre una relación del proceso de transformación 
institucional con la transformación territorial,  si se hace una revisión de la acciones 
institucionales en el marco de la gobernanza en procesos específicos de intervención 
territorial –como los cables aéreos el trabajo de Dávila y Brand (2012), lo cual se destaca 
como referencia de la particularidad de enfoque, instrumentos, relaciones y disputas que 
surgen entre actores observados, como insumo para el estudio de la relación institucional-
territorial en el ámbito urbano, que se propone en este trabajo. 
Otro avance en este sentido es la perspectiva de las políticas públicas territoriales como 
escenario propio para el análisis desde los enfoques de “redes de política pública” y 




2. La transformación institucional y territorial 
en la escala urbana. Una mirada desde la 
gobernanza urbana 
Los procesos de consolidación de la agenda pública y, con ellos, la definición de las 
prioridades de intervención territorial en el escenario urbano, implican dinámicas de 
interacción –participación, negociación, disputa y arreglos– entre actores, desde donde es 
posible hacer una lectura del papel del estado en dos sentidos. 
El Estado opera, por un lado, como centro de los procesos de decisión, es decir, como 
nodo de las relaciones que se establecen entre los actores que intentan influir en la 
determinación del sentido la intervención territorial; pero, aunque tenga recursos 
particulares que le permiten ser agente directo de la agenda pública, su idea de la 
intervención territorial no es incuestionable, sino que también entra en disputa con los 
intereses de los múltiples actores sociales y económicos. El Estado también opera como 
uno de los actores territoriales y en ese sentido despliega sus recursos –si bien son únicos– 
con el fin de establecer relaciones, concretar arreglos y, fundamentalmente, influir en la 
definición de los destinos territoriales urbanos.  
En los espacios en los que se deciden los asuntos del crecimiento de un país o una región 
(los sectores económicos a desarrollar, el tipo del aporte gubernamental y el de los agentes 
privados, los impactos en el empleo y la equidad) el gobierno delibera y decide en 
negociación empatada con los actores económicos, gubernamentalmente 
independientes… (Aguilar, 2007, p. 4) 
Además, es necesario pensar el Estado como un cuerpo compuesto de manera 
heterogénea; lo cual es sostenible inicialmente desde la lógica misma de la división de los 
poderes públicos y los pesos y contrapesos propios de un contexto de democracia, pero 
que se complejiza más por las dinámicas de transformación del Estado, relacionadas con 
la descentralización y las asociaciones público privadas. Es decir, incluso dentro del mismo 
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Estado, hay diferentes lógicas intervinientes y condicionantes de la acción institucional; 
aún más cuando los gobiernos locales son producto de procesos electorales que no 
necesariamente concuerdan con las tendencias partidistas del nivel nacional.  
En primera instancia, para el caso Colombiano, vale la pena señalar el carácter de Estado 
unitario descentralizado, figura por medio de la cual se establecen condicionantes o 
directrices a la planeación local por medio de instrumentos como el Plan Nacional de 
Desarrollo, desde donde se exige articulación a unos de los mayores presupuesto de la 
agenda local, a saber, el plan de desarrollo territorial.   
Si bien, formalmente, el Estado se articula en sus diferentes escalas territoriales, desde lo 
municipal hasta lo nacional; los intereses y representaciones locales, materializadas en los 
gobiernos locales, son los que configuran el criterio de la acción institucional. La 
intervención del Estado sobre el territorio en la escala urbana se fundamenta en intereses 
que, si bien están influidos por actores de diferentes tipos y desde múltiples escalas –
dinámica susceptible de ser analizada en el marco de la globalización– se configuran en 
la relación de actores asentados localmente en disputa del mayor redito de las 
potencialidades territoriales.  
Aquí se desencadena una cuestión adicional, y es la pregunta por la multiplicidad de 
intereses dentro del mismo Estado. En principio la divergencia de intereses al interior del 
marco Estatal obedece al reescalamiento de las facultades administrativas desde escala 
nacional hacia la local, y se agudiza por medio de la inserción individual de los entes 
político-administrativos locales a la dinámica comercial y diplomática internacional. La 
preponderancia de la ciudad como agente de la atracción de capital y como gestora del 
desarrollo económico, deriva en formas de relacionamiento competitivas entre los 
estamentos político administrativos locales de un mismo Estado. En el escenario local ya 
no solamente se administra, sino que fundamentalmente se gestiona y se compite: 
…los procesos de globalización económica, a la vez que han ido reduciendo la capacidad 
de los Estados de dirección de la economía, han presionado a los gobiernos locales a 
asumir un papel activo en las políticas de desarrollo económico (Blanco, 2009, p.128)   
Se puede afirmar que, en las escalas político-administrativas de nivel sub nacional, dentro 
del Estado se consolidan actores dispares –los gobiernos locales– y, por lo tanto, se 
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conforman disputas por el establecimiento de los modelos de ciudad (económicos, de 
ocupación y de desarrollo) que condicionan los modelos regionales. Los centros urbanos 
capitales, núcleos de un conjunto de municipalidades, terminan por establecer modelos 
donde los municipios y demás actores político administrativos circundantes, solo puede 
adherirse al proyecto central, por ejemplo, ocupándose de sectores de la economía que ya 
no se pretenden especializar en la ciudad principal –relocalización económica– o actuando 
como receptores poblacionales de bajos ingresos, cuando la conurbación lo permite. En 
muchos casos, las decisiones determinantes respecto de las políticas de intervención 
territorial en municipios que tienen poca influencia en la región a la que pertenecen, tienen 
su génesis en planes de articulación regional, es decir, tienen origen en las lógicas de los 
municipios núcleo y el sostenimiento de su modelo en la región. 
Sin salir del contexto normativo colombiano, se puede encontrar materializada esta 
disparidad en los recursos de los gobiernos municipales en la ley 1625 de 2013, “Régimen 
para las Áreas Metropolitanas”, donde, si bien encontramos que se crea un escenario de 
asociación para la planificación, con un enfoque de desarrollo armónico, integrado y 
sustentable entre municipios; entre sus disposiciones se encuentra que la metodología de 
toma de decisiones otorga poderes descompensados al municipio central o “núcleo”, por 
medio de lo que podríamos llamar un poder de veto, en tanto todas las decisiones 
referentes a los planes integrales, inversiones y aspectos presupuestales, deben ser 
votados afirmativamente por el presidente de la junta –es decir el alcalde de municipio 
núcleo–  para poder ser aprobados. 
Lo presentado en el párrafo anterior permite establecer diferentes preguntas en términos 
de los recursos y procesos de planeación –negociación y acuerdos– entre dos entidades 
político administrativas, es decir, dentro del mismo Estado. Autoridades elegidas 
popularmente en municipios que no se consideren centrales, tendrán limitado su margen 
de acción sobre temas fundamentales cuando las soluciones impliquen involucrar la 
voluntad o visión del municipio central. En este escenario, es fácil suponer que las 
decisiones de carácter regional-metropolitano van a ser determinadas por los proyectos 
particulares del actor político administrativo central, incluso en detrimento o negación de la 
postura de los actores periféricos; por lo cual se empiezan a generar entre estos actores 
dinámicas más cercanas a una lógica de poderes, es decir las relaciones de negociación, 
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alianzas y disputas, en contraposición de la ideas de valores democráticos como la 
búsqueda de consensos. 
En la relación entre distintos intereses dentro del Estado, manifestada en las visiones de 
distintos actores político-administrativos, lo que prima es una perspectiva asociativa 
basada en el carácter estratégico de la resolución de problemas y en el que la ley da 
recursos dispares a estos actores. 
Nuevamente es pertinente resaltar, que si bien no se pueden homologar 
indiscriminadamente los conceptos de “Área Metropolitana” y el de “Región”; la estructura 
que se puede observar en la normativa sobre el primer concepto incluye aspectos 
fundamentales del segundo. Lo que se puede afirmar entonces es que un Área 
Metropolitana es resultado de una concreción formal de una dinámica territorial regional. 
Justamente esa perspectiva es la que nos plantea Caicedo (2011, p. 98) al definir que: 
Una región es el resultado de las relaciones y acuerdos a que arriba el conjunto de entidades 
administrativas como municipios, provincias y comunidades que configuran un área 
metropolitana o de influencia económica en un territorio, que tienen como objetivo facilitar 
la formación de redes, alianzas, asociaciones, a nivel macro, meso y microeconómico para 
responder a las amenazas y oportunidades que ofrece la globalización. 
Esta lógica de arreglos entre entes político administrativos, enmarcados en la 
implementación de la lógica de la Nueva Gestión Pública (NGP) y consecuentes con el 
proceso de descentralización y un viraje hacia un visión competitiva del Estado, traen 
consigo una necesaria transformación institucional; que particularmente tiene pertinencia 
en la escala local, ya que, por competencias administrativas, es el escenario de 
intervención y transformación territorial. “Así, los retos impuestos por la descentralización 
llevan a una reestructuración de las organizaciones públicas regionales y locales…” 
(Ramírez, 2012, p. 85). 
Que la ciudad se constituya como el escenario propio de la gestión y planificación territorial, 
articulado al hecho de que la dinámica regional-metropolitana sea la escala dónde se 
propicia la viabilización de los proyectos de urbanos centrales; nos lleva a revisar el 
concepto de Ciudad Región Global (CRG). Según Caicedo (2011), las preocupaciones 
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fundamentales de las CRG se vinculan a la pregunta por las tareas de la gobernanza, en 
tanto que, citando a Scott (2001): 
Advierte que no solo son las redes con el exterior del país las que definen una ciudad global 
o mundial. Este estatus lo logran las ciudades que, además de interconectarse con el 
mundo, también establecen redes con los municipios, ciudades y territorios cercanos; estas 
alianzas son fundamentales para garantizar el suministro de los KIBS , un mercado de 
trabajo diferenciado, para tener reservas de suelo que permitan la diversificación de las 
actividades tanto de turismo, ocio, industriales, servicios, etc. (p. 99) 
Esta multiplicidad de actores e intereses sobre el territorio, manifestada incluso en distintos 
actores dentro del Estado, evidencia la necesidad de una reestructuración de los procesos 
decisorios, y, por ende, del aparato institucional, en el que se dinamice el proceso 
generador de consensos y la articulación de los intereses colectivos, mediante la 
interacción directa entre los gobiernos, y entre estos con la sociedad (Ramírez, 2012) 
En este orden de ideas, es decir, en el plano de la NGP, la lógica institucional y territorial 
de la CRG y con una evidencia de multiplicidad de actores, públicos, privados y 
comunitarios en procura de que sus intereses tomen parte en la definición de los destinos 
colectivos urbanos, lo que se asoma es la necesidad de la generación de metodologías de 
acción del Estado desde el enfoque de la gobernanza, entendida en el sentido que la 
plantea Aguilar (2007): 
En sentido estricto, la gobernanza es un concepto que describe y explica la 
descentralización que caracteriza al actual proceso de dirección de la sociedad, su 
multipolaridad, su carácter de sistema y que ha dado pie al concepto o metáfora de 
“gobernanza por redes” o “gobernanza participativa”, que en razón de la sinergia de los 
recursos públicos, privados y sociales incrementa la claridad, capacidad y eficacia directiva 
de una sociedad. (p. 8) 
En este punto, en la medida del reconocimiento de una multiplicidad de actores en puja 
por definir la el sentido territorial urbano, surge la pregunta por el papel que el Estado 
desempeña en la transformación territorial. En principio, se observa que: la mediación y 
resolución en los conflictos entre los diferentes actores territoriales, por un lado; la dirección 
del proceso de construcción y puesta en marcha de un modelo de ciudad –económico, de 
desarrollo y en consecuencia de ocupación y usos– que responda a los retos de la 
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globalización, por el otro; y las consecuencias del posible entrecruce entre estos dos 
procesos; conforman el reto de la gestión del Estado a nivel local.  
Siguiendo los planteamientos de Aguilar (2007), la globalización propone un nuevo 
escenario en el que se observa la necesidad y la conveniencia de un nuevo proceso 
directivo de la sociedad en el que el Estado gestiona el territorio por medio de acuerdos y 
alianzas con diferentes actores sociales, más que un proceso directivo estructurado por la 
acción del gobierno. Aguilar (2007) propone que: 
en las actuales condiciones sociales (nacionales e internacionales) el gobierno es un agente 
de dirección necesario pero insuficiente […] es un agente legítimo y necesario de dirección 
de la sociedad, pero sus ideas, acciones y recursos son insuficientes para definir por sí 
mismo los futuros de interés social y sobre todo para realizarlos, dado que los problemas y 
desafíos que la sociedad enfrenta actualmente y ha de resolver para preservar o mejorar 
sus niveles de integración, seguridad y calidad de vida rebasan por su magnitud, 
complejidad y dinámica las capacidades de respuesta que el gobierno posee. (p.6) 
Los nuevos retos de la gestión pública descentralizada, la visión competitiva administrativa 
del Estado local desde la NGP y la interacción entre múltiples actores para la determinación 
del sentido territorial urbano, generan la necesidad de una transformación permanente del 
Estado a nivel institucional. En este escenario, la propuesta investigativa que se desarrolla 
aquí, pretende entender la vigencia del concepto de gobernanza desde el referente de 
transformación institucional y su relación particular con la intervención del territorio urbano. 






2.1 Anotaciones sobre el surgimiento del concepto y 
enfoque de gobernanza 
El enfoque de la Gobernanza tiene su vigencia en un tránsito histórico de reinvención del 
modo de actuar del Estado, en respuesta a la aparición de la crisis, como concepto 
recurrente para explicar la posibilidad de fallo del sistema económico capitalista por sus 
contradicciones internas (Aguilar, 2007). La crisis fue el escenario donde se manifestó 
históricamente la incapacidad del Estado benefactor, para llevar a cabo los objetivos de 
desarrollo trazados por sociedades industrializadas, al mismo tiempo que atendían las 
demandas crecientes de una sociedad civil cada vez más diversa.  
El surgimiento del concepto "crisis" se da, como ya se dijo, en el contexto del Estado 
benefactor, el cual está fundamentado en la lógica estatista y unidireccional de la 
conducción de los destinos sociales, es decir, se refiere a un aparato Estatal encargado 
de controlar, delinear y ejecutar en todas las áreas de interacción social, política y 
económica. Se considera la aparición de la crisis en el momento en que las capacidades 
e instrumentos para gobernar se ven desbordados por la emergencia de nuevas formas 
económicas (que exigen a los estados nuevas estrategias de regulación) y la incapacidad 
para atender las demandas crecientes de la sociedad.  
Sin embargo, el concepto de “crisis” no es el que genera la idea, propia de la Gobernanza. 
En principio se trató de explicar la “crisis” en términos de una incapacidad directiva del 
Estado como un problema coyuntural, en dos sentidos: En primer lugar, como ejercicio 
fallido de los gobiernos de turno –no como una falla estructural del accionar del Estado– 
en tanto se suponía que estos no lograban un aprovechamiento óptimo de las 
potencialidades del aparato institucional, legal y político. En segundo lugar, se trató de 
explicar como consecuencia lógica de Estados en proceso de consolidación de sus 
aparatos sus institucionales, es decir, se aludía a que en estos casos se podría llegar 
obtener tal capacidad directiva, en la medida que se lograra consolidar la estructura 
institucional (Aguilar, 2007).  
La perspectiva de la Gobernabilidad –contraria en ese punto a la Gobernanza– considera 
que el Estado es instancia suficiente para el proceso de direccionamiento de la sociedad, 
en esa medida, las deficiencias en tal proceso, y la consecuente ingobernabilidad, son solo 
errores puntuales de metodología e instrumentos en cada caso, no una falla propia de la 
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perspectiva unidireccional de regulación social desde el Estado, ni mucho menos una 
carencia del Estado en su concepción ideal.  
En contraposición a la Gobernabilidad, el concepto de Gobernanza, como ya se dijo 
anteriormente citando a Aguilar (2007), considera al Estado como actor necesario pero 
insuficiente para llevar a buen puerto el proceso de dirección de los destinos sociales. Cabe 
aclarar aquí que, dentro de los diferentes enfoques de la Gobernanza, algunas posturas 
llevan el análisis más allá de la insuficiencia del Estado, proponiendo que este es 
innecesario, por consiguiente proponen un modelo dónde la acción gubernamental esté 
llevada a la mínima expresión posible, colocando a las dinámicas del mercado y la 
solidaridad social como las instancias idóneas para encaminar los asuntos de interés 
público (Aguilar, 2006) 
La postura que enmarca este trabajo es la consideración de la Gobernanza como un 
enfoque que reconoce que el Estado es insuficiente para el proceso directivo de la 
sociedad y, de acuerdo con esa premisa, es pertinente tener en el espectro de análisis los 
diferentes aspectos de la construcción de relaciones con los actores sociales para la 
conducción y ejecución de tarea de interés público.  
Desde la teoría, la puesta en marcha de un modelo de gobernanza específico no depende 
únicamente del Estado, sino también de la existencia de un capital social, es decir, unos 
actores sociales con capacidad de negociación y recursos para incidir en la toma de 
decisiones.  
Hay que decir que la concreción de procesos de gobierno con enfoque de Gobernanza 
está determinada en gran medida por las relaciones históricas de poder de la sociedad 
particular que se propone emplear este proyecto, es decir, los pesos y contrapesos 
sociales, los recursos de los actores y la capacidad de organización de la sociedad en su 
conjunto son el insumo fundamental en las relaciones de poder dentro de la gobernanza. 
El entramado social históricamente construido es el fundamento de la construcción y 
formalización de acuerdos y alianzas en el marco de la Gobernanza, por lo tanto, como 
crítica al enfoque de gobernanza, es importante entender que este proceso no es un 
escenario neutro y equitativo de negociación, sino que está determinado por la posición 
históricamente construida de los actores públicos, privados y comunitarios.  
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La perspectiva de este trabajo apunta a que la Gobernanza, como enfoque del proceso de 
direccionamiento social, se debe analizar fundamentalmente considerando dos procesos, 
a saber: 1) desde el Estado, un aprestamiento y consolidación institucional que dé cuenta 
de la perspectiva gubernamental sobre la tipo y nivel de interacción Estado-sociedad y; 2) 
desde la sociedad, en tanto que no solo el Estado interviene en el proceso de gobierno y 
toma de decisiones, sino que el territorio –sus potencialidades y los actores involucrados 
en sus dinámicas– propone unos condicionamientos y exigencias al proceso de gobierno 
y, finalmente, al Estado como actor llamado a conducir la determinación de los destinos 
territoriales. 
Decimos entonces, en primer lugar que, el ejercicio de la Gobernanza, desde la instancia 
Estatal, se puede definir así: 
Gobernanza es un proceso estructurado institucional y técnicamente en sus actividades de 
definición del sentido de dirección y de realización del sentido, que articula las instituciones con 
las prácticas políticas y con los procedimientos técnicos de análisis y de la gestión. Obviamente 
los acotamientos institucionales y las prescripciones técnicas de la gobernanza pueden 
cronológicamente transitar de aceptaciones informales a reglas formalizadas. (Aguilar, 2006, p. 
92). 
En segundo lugar, desde el escenario de los actores sociales, que se proponen la 
determinación del proceso de búsqueda de los objetivos de la vida asociada, se puede 
afirmar que: 
La Gobernanza en tanto proceso de construcción social de la dirección de la sociedad es un 
proceso mayor, que engloba la acción del gobierno y delimita (configura, estructura) el ejercicio 
gubernativo del gobierno: sus roles, facultades, instrumentos y alcances, su modo de 
conducirse y conducir. La gobernanza es entonces un proceso distinto del mero actuar del 
gobierno y un proceso superior al actuar del gobierno, en tanto lo contiene y lo sobre-determina. 
(Aguilar, 2006, p.93) 
Lo que nos permite pensar esta doble visión del proceso en el que se gesta la Gobernanza 
es que el Estado es un actor cuya influencia en este enfoque va estar determinada por las 
relaciones de poder históricamente consolidadas. La cuestión consiguiente es que un 
análisis juicioso de cualquier proceso de conducción social bajo el enfoque de la 
gobernanza no debe entenderse, intrínsecamente, como un logro a favor de la sociedad 
en su conjunto, ni como un proceso con rendimientos democráticos positivos, puesto que  
22 La transformación Estado-Territorio en la escala urbana. Propuesta metodológica desde 
un enfoque crítico de la gobernanza urbana. Medellín 2001-2015 
 
lo que se asume es que algunos actores, con más recursos y mejor organizados, pueden 
lograr determinar la toma de decisiones por encima de la visión de sectores sociales más 
amplios, pero históricamente fragmentados y poco influyentes, o incluso por encima de la 
lógica de bien común que defiende por definición el Estado. 
Autores como Blanco (2009) presentan esta suerte de advertencia respecto de los 
rendimientos de la Gobernanza, por medio de un ejercicio comparativo de dos casos  de 
renovación urbana en la ciudad de Barcelona, en el que se evidencia como, desde el 
mismo enfoque, se pueden emprender proyectos totalmente diferenciados, en aspectos 
fundamentales como la participación, la agenda de temas consolidada, la inserción y 
prioridad de las discusiones en la agenda pública, los contenidos incluidos en la 
intervención y los resultados obtenidos. Del trabajo de Blanco, además, se puede inferir 
que las diferentes trayectorias de los dos proyectos comparados –regeneración de los 
segmentos urbanos de Raval y Trinitat Nova– están diferenciadas esencialmente por los 
objetivos de las intervenciones y la disputa relacionados con las potencialidades de cada 
uno de los territorios intervenidos, y, en consecuencia, por los actores involucrados. 
En este orden de ideas, si bien la idea de este trabajo es abrir el espectro de análisis sobre 
las formas de acción del Estado, parte de la proposición central es que ese giro en el 
accionar no implica un debilitamiento, sino una reinvención de su rol. Esto implica una 
transformación institucional que, incluso, puede constituirse en un fortalecimiento del 
Estado como actor principal y nodo de las relaciones de los demás actores.  
Se propone la idea del fortalecimiento del Estado como centro de las relaciones que gestan 
las directrices de la transformación urbana, y ya no como ejecutor de las acciones que se 
derivan de tales directrices. 
Una anotación pertinente para entender la propuesta que aquí se intenta desarrollar, sobre 
la transformación institucional del Estado para materializar su nuevo rol, la podemos tomar 
de Hildebrand (2006) cuando define la gobernanza como: 
…un sistema de reglas formales e informales (normas, procedimientos, costumbres, etc.) que 
configuran un marco institucional para la interacción entre actores, tanto públicos como privados 




El concepto de Gobernanza, útil para este trabajo como un enfoque base para un análisis 
de: 1) el proceso social de direccionamiento de los destinos sociales colectivos, y 2) la 
transformación necesaria del Estado para proponerse como el nodo de la interacción en el 
primer proceso; puede también ser la vía para determinar que los procesos de 
direccionamiento social son escenarios de negociación con roles, pesos e intereses 
particulares, más que una metodología para la participación en la toma de decisiones sobre 
los asuntos públicos. 
Por consiguiente, otra forma de caracterizar la Gobernanza es como una forma de 
expresión de “lo no convencional frente a la tradicional forma de gestión de lo público” 
(Cano, 2011, p.130), haciendo referencia a que, en este enfoque, lo que se plantea 
justamente es la búsqueda de nuevas formas de abordaje de los asuntos público, en el 
sentido de la reconstrucción coyuntural de las acciones y de la posibilidad de emprender 
dinámicas emergentes continuamente, es decir , una permanente reinvención de las 
instituciones y sus metodologías, acorde a los acuerdos y relaciones que se van gestando 
en la gestión y ejecución de la transformación territorial.  
Así, los gobiernos convencionales se basan en precedentes, en una forma de concebir al 
gobierno que se encuentra arraigada en la vida política de una sociedad. Por el contrario, lo “no 
convencional” alude a alternativas de gestión ajenas a las dinámicas definidas por los sistemas 
políticos, burocráticos y de partidos, esto es, a formas novedosas, diferentes o inéditas por 
medio de las cuales los gobiernos han intentado hacer transparente el uso de los recursos, 
eficiente la provisión de servicios y participativa la relación tradicionalmente corporativa y 
clientelista entre gobernantes y gobernados. (Cano, 2011, p. 130). 
Una de las premisas de este trabajo, es la aplicabilidad de un modelo explicativo particular 
en el ámbito urbano, basado en la idea de una dimensión de análisis territorial-institucional. 
Esto genera la necesidad de puntualizar la referencia teórica de la gobernanza, pues dicho 
concepto tiene diferentes acepciones, con múltiples implicaciones analíticas que no 
necesariamente son cercanas a este esfuerzo investigativo. En este sentido, a 
continuación se hace referencia a la acepción de gobernanza urbana, con el fin de hacer 
una mejor delimitación del marco teórico de este trabajo y empezar a delinear la propuesta 
metodológica.  
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2.2 Gobernanza Urbana 
En su acepción referente al ámbito urbano, la gobernanza está directamente ligada al 
campo de las políticas públicas, ya que, particularmente el campo las políticas públicas 
urbanas, es el escenario donde se ha hecho manifiesto y se ha tratado el problema de la 
actuación conjunta de actores públicos y privados; a su vez, desde el enfoque de la 
gobernanza urbana, es posible hacer hincapié en el carácter relacional de la ejecución y, 
principalmente, la producción de las políticas públicas urbanas (Vásquez, 2013). 
Así, la Gobernanza Urbana constituye un enfoque de análisis de las políticas públicas 
urbanas, en tanto atiende el problema de la interacción entre actores públicos y privados, 
tanto en los procesos de construcción de políticas públicas, como en las acciones 
específicas concertadas bajo los lineamientos de esas políticas.  
En lo anterior, continuando con la referencia, se encuentra implícito el hecho de que la 
tradición teórica sobre Política Urbana hace parte de los antecedentes del enfoque de la 
Gobernanza Urbana, en tanto que es en este marco donde surge primero la idea de la 
construcción de políticas públicas como resultado de la interacción, relaciones y acuerdos 
entre actores públicos y privados. 
…el enfoque de la gobernanza referido al ámbito local y urbano, aparece en la década de 1990 
como una aproximación que pretende dar cuenta de una serie de transformaciones que cubren 
un amplio espectro de asuntos, no todos de un claro tinte político, pero sí con una definitiva 
incidencia en los asuntos públicos de la ciudad y específicamente en las políticas públicas 
urbanas (Vásquez, 2013, p. 225). 
Blanco (2009) presenta dos aspectos centrales para entender las relaciones –y sus 
incidencias– entre actores públicos y privados para la definición de los asuntos públicos: 
en primer lugar, apunta a que la Gobernanza, si bien es singular como enfoque, se 
presenta de manera particular en cada contexto territorial, es decir, se materializa en 
múltiples posibles modelos, los cuales se pueden caracterizar a partir de un análisis de red 
de actores; y en segundo lugar, propone, a manera de factor explicativo de la consolidación 
de las redes de actores mencionadas, un análisis relacional, en el que se hace hincapié 
sobre la agencia de los actores, en otras palabras, un análisis de las relaciones de poder. 
En este sentido, lo que el autor propone es un modelo de análisis, que en este trabajo se 
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retoma como punto de partida metodológico para la propuesta de un enfoque crítico a la 
Gobernanza Urbana. 
…la perspectiva teórica de la gobernanza urbana puede ser enriquecida en la medida que se 
identifiquen y caractericen diferentes modelos de gobernanza, tanto en su dimensión operativa 
(composición, estructura y dinámica de las redes) como en sus dimensión sustantiva 
(elecciones políticas y resultados), generando hipótesis explicativas sobre la relación entre 
ambas dimensiones y sobre los factores que conducen hacia la adopción de unos modelos u 
otros (Blanco, 2009, p. 132). 
Esta línea argumentativa tiene implícita la idea de que las redes de Gobernanza no se 
materializan de manera espontánea y neutral, sino que, por el contrario, y como causa de 
la materialización diferentes de modelos de Gobernanza, se parte de la premisa de que 
hay actores que asumen el papel de impulsores del cambio en el abordaje de los asuntos 
públicos; por lo tanto, una revisión comparativa de las capacidades de acción e influencia 
–normas, recursos e instrumentos– de los actores es necesaria para entender asuntos 
como el nivel de participación, la monopolización o democratización de espacios 
decisorios. De esta manera, una de las preocupaciones propias de una postura crítica de 
la Gobernanza se constituye en que: 
La multiplicidad de centros de decisión e instituciones no ha impedido la paulatina concentración 
de poder en unas pocas manos, siendo patente la percepción por parte de las sociedades 
occidentales de que muchos de los aspectos más relevantes de la vida cotidiana se deciden en 
organizaciones no sujetas a sufragio (Delgado, 2009, p. 70). 
Así por ejemplo, una de las perspectivas derivadas de los modelos en que se materializa 
gobernanza urbana, la expone Delgado (2009), es el Empresarialismo, la cual tiene 
particular importancia en tanto uno de los peligros de las redes de gobernanza es la 
obtención desequilibrada de capacidades de los actores privados para influir en la 
determinación de los destinos sociales, desde sus intereses particulares. 
La actividad de esa alianza sector público-sector privado es empresarial precisamente porque 
es de ejecución y diseño especulativos y, por lo tanto, está perseguida por las dificultades y los 
peligros adjuntos al desarrollo especulativo, en contraste con el desarrollo racionalmente 
planeado y coordinado. En muchos casos, esto significa que el sector público asume el riesgo 
y el sector privado obtiene los beneficios. (Delgado, 2009, p.73). 
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Si bien el proceso de reformas gubernamentales para la inclusión de actores privados en 
los asuntos públicos se puede empezar a rastrear desde antes, los gobiernos de Margaret 
Thatcher y Ronald Regan son el punto de inflexión en la transformación del Estado y su 
accionar con base en las alianzas público-privadas. La preocupación principal que motivó 
estas reformas fue la evidencia de un aparato gubernamental muy grande, costoso e 
ineficiente, lo que generó que desde el nivel local se buscara una forma de gobernar 
cercana a las maneras del ámbito privado.  
“en muchos casos el resultado […] fue un gobierno empresarial, una nueva forma de 
gobernar que compartió muchas cualidades de las organizaciones de negocios. […] 
…promueven la subcontratación de servicios a firmas privadas, cobrando por los servicios 
donde la demanda lo justifique, y formando asociaciones con el sector privado para ejecutar 
proyectos de desarrollo, donde fuese posible y factible”. (Stren, 2001, pp. 187-188). 
La perspectiva de la gobernanza en el ámbito urbano, también debe ser entendida como 
un enfoque de análisis sobre asuntos de escala local que, si bien desbordan el campo de 
la política, tienen una influencia en la concreción de las políticas públicas urbanas 
(Vásquez, 2013). Esta perspectiva permite tener un espectro completo de las implicaciones 
de la aplicación de la gobernanza urbana. 
El recorrido hecho hasta aquí, sobre los elementos más importantes del concepto de 
gobernanza en el ámbito urbano relacionados con el interés investigativo de este trabajo, 
permite ver un amplio espectro de opciones metodológicas que es necesario delimitar en 
el marco de la presente investigación. De manera tangencial, el aporte de este trabajo 
puede ser observado a modo de anotaciones con respecto a diferentes aspectos 
necesarios para entender el fenómeno urbano desde el enfoque de la gobernanza urbana, 
pero el centro del trabajo lo constituye, como ya se ha mencionado, la propuesta de una 
dimensión territorial-institucional. 
A continuación se hace una revisión de conceptos y referencias de trabajos que nos 
permitan establecer la ruta metodológica, además de su justificación como referente de 
abordaje, para una revisión de la transformación institucional en la ciudad de Medellín, 
referente al proceso de intervención territorial, desde un enfoque de gobernanza urbana. 
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2.3 Escalas territoriales y actores. Lo global como 
escenario y lo local como objeto de estudio. 
Una de las preocupaciones fundamentales que atañe a este trabajo es la evidencia de falta 
de trabajos investigativos con base en una metodología de análisis de los modelos de 
gobernanza. Para Zunino (2002, p. 104) “Existe falta de claridad metodológica para 
desarrollar estudios que examinen el proceso de formación institucional y las relaciones 
entre los participantes del gobierno de la ciudad”, y ese análisis debe ser abordado 
considerando principalmente dos aspectos: (i) el primero, que podemos considerar 
endógeno, en tanto se preocupa por la formación institucional –que aquí tratamos como la 
dimensión de transformación institucional–; y (ii) el segundo, exógeno, referente a las 
relaciones entre actores en torno a las acciones de gobierno de la ciudad, o redes de 
gobernanza. 
En términos generales, la noción de gobernanza hace referencia a una forma de gobierno 
urbano basada en la conformación de redes cooperación entre agentes públicos y privados […] 
Asimismo, al preguntarnos sobre la «capacidad de incidir» resulta necesario adentrarse en una 
conceptualización del poder, entendiendo éste como parte intrínseca en la operatoria 
multiescalar de la gobernanza. (Zunino & Hidalgo, 2011, p.9-10). 
La noción de poder, por tanto, se considera fundamental para entender el ejercicio de 
gobernanza, en tanto no se puede asumir que los actores tienen condiciones iguales para 
incidir en los procesos de toma de decisiones.  
Retomando el trabajo de Zunino (2002), si bien vale la pena hacer análisis de las dinámicas 
urbanas donde no se parta de asumir que la influencia de la globalización tiene un impacto 
homogéneo en los territorios locales; la consideración de actores influyentes en la 
conformación del proyecto urbano actuando solamente desde la escala local, es altamente 
sesgada e, incluso, ingenua. En ese sentido, aunque la preocupación por el poder en lo 
urbano necesariamente debe tener atención sobre aspectos de la globalización, dinámicas 
y actores globales; es indispensable desentrañar el proceso de conducción de los destinos 
territoriales desde aspectos presentes en lo local.  
Atendiendo las preocupaciones metodológicas anteriores, la propuesta de Zunino (2002) 
ofrece una ruta en la que se atiende, por un lado, el problema de las escalas de acción 
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desde donde se interviene en lo urbano; y, por el otro, la caracterización de los 
instrumentos o herramientas en el ejercicio del poder por medio de referentes formales, 
que denomina “reglas”. Las reglas propuestas son de siete tipos.  
 De Posición: definición quiénes participan formalmente en el proceso de toma de 
decisiones 
 De Borde: procedimientos para acceder o dejar una Posición 
 De Autoridad: Posibilidades y restricciones a la acción de cada Posición 
 De Alcance: aspectos, resultados, temas o segmentos específicos que cada 
Posición está en posibilidad de intervenir 
 De Agregación: procedimientos de la toma de decisiones colectiva  
 De Información: Establecimiento de los canales de comunicación y el tipo de 
información considerada para la toma de decisiones 
 De Distribución: establecimiento de costos y beneficios de los participantes en la 
toma de decisiones.  
Además de las escalas en su acepción territorial, Zunino & Hidalgo (2011) proponen una 
definición que hace referencia a niveles funcionales de la acción, la cual permite entender 
un aspecto del ejercicio del poder de los actores, diferente a los relacionados a su posición 
o ubicación geográfica, referente al alcance de sus acciones. La propuesta de Zunino & 
Hidalgo (2011, p.17) es la siguiente: 
 El nivel del sistema social. Se refiere al ámbito de acción más general y, en el marco 
de esta investigación en particular lo entenderemos como el conjunto le leyes 
sociales formales e informales que tienen una relativa estabilidad en el tiempo y 
espacio. En términos concretos, lo definiremos en función del conjunto de 
prescripciones que se derivan de la implementación en Chile de un programa 
radical de reestructuración económica capitalista que tuvo también significativas y 
duraderas repercusiones en el tejido social del país. Es justamente en este ámbito 
de acción en donde se establecen las restricciones y posibilidades para la acción 
colectiva e individual en ámbitos más específicos. En este ámbito de acción se 
define el poder del sistema social.  
 El nivel de la estructura. Nivel funcional intermedio entre el sistema social y los 
individuos. Alude al ámbito de acción en donde se cristalizan los acuerdos para el 
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accionar colectivo. Consiste en un conjunto de reglas formales e informales que 
son más volátiles en relación con aquellas que definen al sistema social. En 
concreto, este nivel funcional, para el caso específico de nuestro caso de estudio, 
es aquel ámbito en que se sientan las bases para el desarrollo urbano del país, y, 
concretamente, queda representado por las distintas políticas urbanas y de 
vivienda que operan en dos escalas administrativas: nacional y municipal. 
 El nivel de los episodios. El ámbito de acción más particular, concreto e inmediato. 
Queda representado por el accionar individuos limitados y posibilitados por el nivel 
estructural. Concretamente, para esta investigación centraremos el análisis en 
barriadas localizadas en comunas periféricas de las regiones de Valparaíso y 
Santiago. Los individuos y colectividades operando en este nivel funcional tienen 
abiertas opciones tanto para reproducir la estructura (la ciudad dominante), 
oponerse a la estructura (la ciudad resistente) o cambiar la estructura (la ciudad 
insurgente). En este ámbito de acción el poder se manifiesta por el accionar de una 
gama individuos. 
En el sentido que se propone hacer el análisis en este trabajo, la preocupación por la 
transformación institucional es un aspecto central de la gobernanza que, si bien es 
constantemente referenciado en las investigaciones o análisis de caso, suele ser 
considerado apenas como un referente empírico o resultado del proceso de estructuración 
de los modelos de gobernanza, no como una dimensión de análisis que da cuenta del 
papel del Estado en la conducción de dicho proceso.  
En este punto, si bien, a modo de caracterización general del fenómeno de la gobernanza 
urbana, se entiende; primero, la importancia de la globalización como escenario y 
particularmente el concepto de CRG –con todo lo que implica en términos del escalamiento 
de la gestión y planeación territorial–; y, segundo, la necesidad de analizar las redes de 
gobernanza, actores y relaciones, que finalmente derivan en una pregunta por el poder en 
la determinación del sentido territorial urbano; el centro de este trabajo es específicamente 
sobre la transformación institucional, como referente del enfoque de los gobiernos para la 
intervención territorial y, por ende, como resultado de los retos de gestión y planeación que 
la dinámica territorial –actores y problemas territoriales– le presentan al Estado. 
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La revisión de antecedentes investigativos muestra el trabajo de Ramírez (2012) como el 
referente más importante sobre transformación institucional y gobernanza en el contexto 
colombiano, sin embargo su esfuerzo se centra en un rastreo de la aplicación de la NGP, 
lo cual no permite ver de manera directa la incidencia de la agenda territorial en ese 
proceso de transformación. Otros estudios referenciados en el acápite de antecedentes 
investigativos constituyen esfuerzos que se centran en referentes de casos muy puntuales 
–como análisis de alguna institución específica– o retoman referentes empíricos que no 
dan cuenta del proceso de consolidación del modelo de gobernanza en la ciudad, sino sólo 
de percepciones al respecto, como Leyva y Agudelo (2012) y; Ramírez y Tabares (2011). 
A continuación el trabajo se centra en su objeto y referente empírico específico, con el fin 
de rastrear conceptos y construir una ruta metodológica que, además de guiar este trabajo, 






3. Lectura del proceso de transformación 
institucional. Propuesta metodológica 
desde los retos de la intervención territorial 
Después de (i) hacer la revisión teórica referente al concepto de gobernanza, como punto 
de partida para adentrarnos en el problema de la transformación del Estado; (ii) llegar a la 
acepción de gobernanza urbana, como forma de proponer un escenario particular en el 
que la mencionada dinámica de transformación tiene unas particularidades ligadas a lo 
territorial; y (iii) habiendo delimitado lo institucional –particularmente su aprestamiento o 
procesos de transformación– como referente del enfoque gubernamental en la intervención 
territorial y el ejercicio de su rol como articulador de las relaciones con los diferentes 
actores sociales; en este capítulo se retoman los referentes investigativos que aportan 
desde éstos tres elementos, con el fin de consolidar la propuesta metodológica de la actual 
investigación. 
En el nivel teórico, las reglas y, específicamente, el proceso de formación institucional en 
Zunino (2002), y la referencia del “nivel funcional estructural” en Zunino e Hidalgo (2011), 
son las propuestas que nos permiten ubicar el análisis de lo institucional –su dinámica y 
transformación– dentro del marco general de la gobernanza urbana.  
Zunino (2002), además de referenciar la carencia en términos metodológicos para analizar 
la dinámica de la gobernanza urbana, menciona el particular descuido sobre el problema 
institucional dentro de los estudios urbanos latinoamericanos: 
La operación del andamiaje institucional público-privado comandando la intervención sobre 
fragmentos de las ciudades latinoamericanas, y las relaciones de poder que ellos 
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representan y posibilitan, no han sido objeto de la misma atención analítica a la otorgada a 
las condiciones político-económicas incidiendo en la transformación del paisaje urbano. 
(Zunino, 2002, p. 109). 
Partiendo de la carencia en el abordaje investigativo de este aspecto, la propuesta de 
Zunino (2002) procura caracterizar el problema institucional como referente de un 
problema más profundo, a saber, la materialización de la visión y las elecciones 
gubernamentales sobre el deber ser de la interacción entre actores en la definición de 
asuntos públicos en la escala urbana. En este sentido es posible entender lo institucional 
como causa y consecuencia del proceso permanente de conducción social en la gestión y 
planificación territorial urbana  
Cualquier aparato institucional que opere en el ámbito urbano, es diseñado para alcanzar 
ciertos resultados y encarna ciertas relaciones de poder y también define los canales 
abiertos para el ejercicio del poder: ciertos actores adquieren una posición subordinada y 
algunos adquieren la capacidad de decidir sobre el destino de áreas urbanas (Zunino, 2002, 
p.110). 
En Zunino e Hidalgo (2011) se propone una revisión, desde la gobernanza urbana, de la 
producción de la periferia urbana, haciendo énfasis en el carácter multi-escalar de las 
relaciones entre actores y el problema del poder. Para tal objetivo se proponen tres 
dimensiones de análisis en las que se diferencian los aspectos individual, social y 
estructural. Si bien en esta propuesta metodológica no se hace referencia específica al 
problema de la transformación institucional, si se intenta caracterizar la importancia del 
aspecto formal –la acción desde los canales institucionales– en el establecimiento de 
relaciones de poder para determinar las estrategias de intervención territorial.  
La propuesta metodológica de Zunino e Hidalgo (2011, p. 18): “En base a reglas sociales 
definida por Ostrom (1986)” ofrece una lectura de aspectos de carácter formal, es decir, 
lineamientos institucionales de acción como instrumentos o herramientas de planificación, 
y otros canales formales de regulación de la planificación territorial. Además, dentro de la 
revisión de lo institucional, hacen énfasis en el aspecto del poder, introduciendo la 
categoría de actores estratégicos, refiriéndose a: 
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…aquellas posiciones dentro del gobierno local que tienen el suficiente alcance para influir 
en los resultados de una política pública […] posiciones que disponen de canales formales 
e informales para hacer valer sus puntos de vista y tienen acceso a información estratégica 
en la aprobación de cualquier política pública a escala municipal (Zunino e Hidalgo, 2011, 
p. 18). 
Finalmente, Blanco (2009) hace referencia a dos dimensiones de análisis para caracterizar 
los casos de implementación de gobernanza urbana, a saber, una dimensión operativa y 
una sustantiva. Con respecto al problema institucional, la dimensión sustantiva, como ya 
se mencionó en el apartado sobre gobernanza urbana, aborda los aspectos de la 
composición, estructura y dinámica de las redes de gobernanza, dentro de los cuales se 
parte de la pregunta por las formas institucionales, sus fundamentos y enfoque. Al 
respecto, haciendo referencia a otros referentes investigativos, el autor menciona que: 
Pierre (1999, p. 375), por ejemplo, sostiene que <<diferentes formas institucionales de 
gobernanza se sustentan en distintos sistemas de valores, normas, creencias y prácticas>> 
y plantea la hipótesis que <<tales sistemas de valores producen distintas elecciones de 
política pública y distintos resultados >> (Blanco, 2009, p. 131). 
En los tres referentes metodológicos mencionados: Zunino (2002), Zunino e Hidalgo (2011) 
y Blanco (2009); está implícita la preocupación por atender la dicotomía entre; por un lado, 
la capacidades y acciones de los actores involucrados en el proceso de toma de decisiones 
sobre asunto públicos y, por el otro, las posibilidades formales o reglas del juego por medio 
de las cuales se regulan tales acciones mencionadas. Esta preocupación en dos 
dimensiones está contenida por la propuesta teórica propia de la sociológica con respecto 
a “estructura y agencia” 
Para Giddens (1984), los individuos pueden ser entendidos como «agentes situados o 
estructurados» (ver también Zunino, 2002). Esto es individuos restringidos y a su vez 
posibilitados por la estructura social imperante, la cual puede ser leída como un conjunto 
de reglas y recursos. (Zunino e Hidalgo, 2011, p.13). 
En términos del estudio de la gobernanza urbana, la referencia a estructura y agencia, 
deriva en preguntas por los actores, sus capacidades y estrategias para influir en la toma 
decisiones –agencia– y por la composición de las redes de gobernanza, las normas y 
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lineamientos formales de regulación de la interacción entre actores y, finalmente, la formas 
institucionales adoptadas para conducir el proceso de relacionamiento –estructura-.  
Este trabajo, sin ignorar la importancia de las variables que se puedan relacionar a la 
“agencia”, es decir, estrategias, recursos, intereses, de los actores; tiene una delimitación 
clara en términos de aportar desde la pregunta específica por la transformación 
institucional, y, por ende, se enmarca en lo referente a la “estructura”.  
Acorde al párrafo anterior, también hay que aclarar que este trabajo no intenta caracterizar 
los distintos modelos de gobernanza con base en las distintas elecciones institucionales 
de los periodos de gobierno revisados. Esta delimitaciones tiene dos razones 
fundamentales: 1) la dificultad de hablar de la aplicación en sentido estricto de modelos de 
gobernanza en el contexto latinoamericano, como lo exponen Alzate y Romo (2014); y 2) 
la preocupación investigativa que motiva este trabajo está centrada en el problema del 
Estado, lo cual, si bien es un elemento fundamental para el entendimiento del fenómeno 
urbano, es apenas uno de los elementos necesarios para desentrañar y caracterizar 
modelos de gobernanza urbana.  
Fundamentalmente, este trabajo busca aportar a la revisión del proceso de transformación 
urbana de Medellín por medio de una propuesta de sistematización de la información 
relacionada a la transformación institucional, y un análisis de la misma, de cara al giro del 
modelo de ciudad industrial a una ciudad que potencializa el modelo económico de 
servicios, negocios y turismo; atravesada por intervenciones socio-espaciales con base en 
la infraestructura de transporte y un mercadeo de ciudad basado en la superación del 
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3.1 Transformación urbana e institucional de Medellín. 
Delimitación del caso de estudio 
Más allá de la lógica escalar en la que se pueden diferenciar el gobierno nacional del 
regional y el local; el ámbito urbano tiene sentido como el escenario propio de gestión 
territorial, donde se da un proceso particular de transformación institucional del Estado, 
propio de su relación con el territorio –la ciudad–. Esta relación particular entre Estado y 
territorio, a saber, la ciudad en el contexto de la economía global de ventajas territoriales 
competitivas, es la que nos permite entender el giro del gobierno local al “gobierno urbano”. 
Siguiendo a Wekwete 1997, citado en Stren (2001) cuando se habla de gobierno urbano 
se hace referencia a: 
…las estructuras políticas y administrativas de las ciudades y los grandes retos que las 
mismas enfrentan para proporcionar infraestructura de servicios, tanto social como física. 
Estas incluyen la administración de los recursos económicos urbanos, en particular la tierra 
y los bienes del entorno construido, creando empleo y atrayendo inversiones para mejorar 
la calidad y cantidad de los bienes servicios disponibles. (p.188). 
En Colombia, el proceso de giro hacia los gobiernos urbanos, tiene como punto de partida 
la constitución de 1991, donde se dan las directrices de la articulación de la planificación 
desde el nivel nacional hasta el local, otorgando capacidades y responsabilidades políticas, 
administrativas y fiscales a los municipios. Además, allí –específicamente en el artículo 
109– también podemos rastrear de manera manifiesta la implementación de conceptos 
propios de la NGP; entre otros, eficiencia, eficacia, transparencia, participación y 
vinculación de particulares al ejercicio de las funciones públicas. 
En el proceso de descentralización del Estado colombiano hay un instrumento fundamental 
en términos de entender el enfoque y las estrategias gubernamentales que le dan los 
recursos de planificación e intervención territorial propios del Estado local, el Plan de 
Desarrollo Municipal (PDM).  
El PDM, además, es de particular pertinencia como referente empírico principal de este 
trabajo en tanto contiene, acompasado a la dimensión de planificación e intervención 
territorial, la propuesta de transformación institucional del gobierno de turno. “…los 
objetivos y la dirección que cada gobierno imprime a la reestructuración Estatal están 
contenido en su respectivo plan de desarrollo” (Ramírez, 2012, p. 85). 
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Tomar el PDM como referente empírico principal permite hacer un análisis comparativo de 
los diferentes periodos de gobierno, tanto desde lo estratégico (objetivos y líneas 
estratégicas), como desde lo proyectivo (programas y proyectos); esto con el fin de que se 
puedan contrastar las elecciones en términos de la transformación institucional –que son 
el foco principal de esta investigación– con el enfoque de intervención territorial 
manifestado en el instrumento.  
Lo que continúa del trabajo se desarrolla con base en dos referentes metodológicos: 
Primero, una estructura analítica (ver gráfico 1): donde se jerarquiza la información a 
revisar, con base en los siguientes cuatro niveles:  
1. Dimensiones: que permiten ordenar la información por segmentos, con base en la 
delimitación de la unidad de análisis propuesta. Para este caso, se toma como referencia 
el ejercicio de gobierno y su manifestación diferenciada en cada periodo electoral. Esta 
delimitación permite un análisis comparativo, desde el punto de vista específico de la 
propuesta de transformación institucional en cada periodo, con relación al enfoque de 
planificación que abandera el discurso de intervención territorial de cada periodo de 
gobierno. 
Las dimensiones propuestas para la sistematización y análisis comparativo son los 
periodos de gobierno en el lapso de tiempo delimitado: 
 Alcalde: Aníbal Gaviria (2012-2015) Medellín un hogar para la vida. 
 Alcalde: Alonso Salazar. (2008-2011) Medellín es Solidaria y Competitiva 
 Alcalde: Sergio Fajardo (2004-2007) Compromiso de toda la ciudadanía. 
“Urbanismo social”.  
 Alcalde: Luis Pérez (2001-2003). Medellín competitiva. Hacia una revolución de la 
cultura ciudadana.  
2. Variables: que permiten operacionalizar las preguntas de investigación, por medio de 
la referencia específica de la información que se debe levantar para responder a los 
objetivos analíticos. Esta investigación se fundamenta en la pregunta por la transformación 
institucional y su relación con la intervención territorial.  
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Si bien se mencionan dos elementos que pueden ser considerados como variables 
independientes, parte esencial de esta propuesta investigativa es el reconocimiento de la 
pertinencia de un análisis cruzado territorial-institucional como forma de abordaje en el 
ámbito urbano; por lo cual, la pregunta se materializa en dos variables dependientes entre 
sí, a saber, transformación institucional y transformación territorial.  
Si bien ambas variables son dependiente, el punto de entrada en términos de referente 
empíricos –lo cual se desarrolla más adelante– de levantamiento de información, es la 
transformación institucional; mientras que la transformación territorial, sirve como referente 
en términos de enfoque desde el proceso de transformación urbana de la ciudad de 
Medellín (presente en normativa desde diferentes niveles territoriales, planes y proyectos 
de mediano y largo plazo que intervienen en la planificación de la ciudad) y los enfoques 
específicos de intervención territorial en cada PDT. 
Gráfico 1. Estructura analítica 
 
 
3. Categorías: por medio de las cuales se desglosan las variables en componentes 
específicos y se establece una guía de la búsqueda de la información con base en delimitar 
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Como ya se dijo, la variable de transformación territorial será rastreada a modo de referente 
cualitativo, con el fin de establecer un contraste analítico entre ese proceso y las elecciones 
en la transformación institucional. En este sentido las variables relacionadas con lo 
territorial se establecerán en para cada periodo, acorde a lo que el enfoque de intervención 
lo permita. Esto, incluso, permitirá establecer uno de los criterios comparativos. 
Con respecto a la variable de transformación institucional, si se proponen unas categorías 
específicas: 
 Institución: referente a las dependencias, referenciadas dentro del aparato 
institucional relacionadas a la intervención territorial, sus funciones, objetivos y 
carácter.  
 Posición: lugar en el organigrama institucional y las relaciones (de dependencia o 
estratégicas) en términos de sus tareas relacionadas a la intervención territorial.  
 Recursos: instrumentos o herramientas relacionados a sus fines institucionales 
ligados a la intervención territorial. 
4. Referentes: que establecen las fuentes específicas de información para alimentar cada 
variable. Como ya se ha mencionado en el trabajo, hay dos referentes fundamentales:  
 Normativa asociada a transformación institucional 
 Planes de desarrollo territorial 
 
Tabla 2. Estructura de la matriz de sistematización de información instucional 
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Sin embargo hay que aclarar que, con el fin de establecer la relación institucional-territorial, 
los referentes mencionados obedecen al rastre del primer componente –el institucional–, 
pero, además, se tomaron otros referentes documentales, oficiales e investigativos, con el 
fin de alimentar referente territorial desde un abordaje mucho más flexible 
metodológicamente. 
Finalmente, la punta de lanza de la metodología es la propuesta de sistematización de la 
información por medio de un instrumento que permita ordenar, observar, analizar y 
comparar la información. En este sentido se construye una matriz de sistematización (ver 
tabla 2), enfocada en el análisis institucional, donde se recoge la estructura analítica 







4. Abordaje del fenómeno de transformación 
urbana en Medellín desde la dimensión 
territorial-institucional 
La propuesta de abordaje de este trabajo está constituida por dos elementos que, si bien 
se capturan por medio de referentes empíricos individuales, luego pueden ser 
correlacionados en el análisis, con el fin de constituir una dimensión propia de análisis en 
el ámbito urbano, a saber, la dimensión territorial-institucional. 
Como referente fundamental de la transformación institucional en Colombia, y cómo hito de 
la capacidad de gestión, planeación y administración desde el nivel político administrativo 
local, la constitución política de 1991 es la que permite rastrear la inclusión explicita de 
principios de eficacia en la administración de lo público y, además, se integran diferentes 
instancias de control, tanto social como institucional, que permiten entender la función 
pública como un proceso en el que de manera permanente hay interacción sociedad-
Estado. De manera particular, en el título VII, capítulo 5, sobre la función administrativa, 
además de señalar el derrotero de acción, se presenta la ruta de cambio institucional del 
Estado Colombiano.  
Específicamente la regulación de este proceso de cambio institucional se concreta en la ley 
489 de 1998, donde se dan las pautas de organización de la administración pública. 
Sánchez (1999), hace un análisis de las implicaciones de esta ley en la el proceso macro 
de transformación de la administración pública, que contribuye a la lectura de los procesos 
institucionales locales; y destaca, entre otras, las siguientes consecuencias:  
1. La ley propone unos instrumentos que fortalecen la democracia participativa, desde el 
ejercicio de control social sobre la administración pública; lo cual exige una nueva forma de 
entender la estructura institucional en términos de dependencias y metodologías para la 
interacción con las comunidades. Este es uno de los presupuestos básicos para la 
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implementación de modelos de gobernanza o, por lo menos, de la posibilidad de análisis 
de la apertura de los canales para la toma de decisiones sobre lo público desde diferentes 
actores no estatales. 
2. Se simplifica y flexibiliza el sistema y, por lo tanto, la estructura administrativa. 
“El principio que señala que las funciones que al Estado corresponden son aquellas que 
taxativamente le han sido asignadas por la constitución, la ley o reglamentos, es reorientada 
al indicar, que aquellas funciones deben cumplirse pero ya no solamente como una tarea, 
sino como u objetivo” (Sánchez, 1999, p. 36). 
3. Le da nuevo alcance a las obligaciones de las entidades descentralizadas territoriales, 
en términos de las tareas delegadas desde las entidades u organismos del orden nacional. 
4. Reconoce el surgimiento de nuevos entes autónomos, que no se pueden equiparar a los 
tradicionales los entes de orden central o los descentralizados.  
5. Propone nuevas formas de organismos producto de la descentralización administrativa 
por servicios. A la antigua clasificación en: 
 Establecimientos públicos 
 Empresas industriales y comerciales del Estado 
 Sociedades de economía mixta 
Se le agregan: 
 d. Empresas sociales del Estado 
 e. Empresas de servicios públicos (E.S.P), las cuales tienen regulación del 
derecho privado en su organización interna y el modelo de producción del bien o 
servicio que tienen por objeto, pero se acogen al derecho público en lo que tienen 
que ver con la relación con los usuarios a quienes prestan el servicio o proveen de 
un bien.  
6. Las entidades públicas pueden entregar funcionas administrativas a particulares, a 
excepción de las funciones de control, regulación y vigilancia.  
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7. Finalmente, en el nivel instrumental también se propone un nuevo escenario: 
…en lo que se refiere a nuevos instrumentos de gestión, encontramos: 1) sistema de 
desarrollo administrativo; 2) racionalización y simplificación de procedimientos; 3) Banco de 
éxitos; 4) estímulos a la eficiencia de los servidores públicos; 5) escuela de alto gobierno y 
programa de capacitación; 6) sistema general de información; 7) sistema de control interno 
y 8) plantas globales (Sánchez, 1999, p.39) 
Con este contexto normativo nacional en torno a los lineamientos de la conformación 
institucional de la administración pública, a continuación se propone una ruta para la lectura 
de la transformación institucional en Medellín en lo gobiernos locales desde el año 2001 
hasta 2015.  
En este trabajo se consideran de manera especial las entidades o instituciones relacionadas 
de manera directa con procesos de intervención territorial –es decir, con tareas explícitas 
de planeación, gestión e intervención físico-espacial– lo cual permitirá hacer un análisis del 
proceso de transformación urbana desde una perspectiva de transformación institucional a 
la luz de la dinámica de transformación territorial.  
La revisión que se propone entonces es una mirada comparada de la estructura institucional 
de cada periodo de gobierno, revisando cada una de las instituciones y caracterizándolas 
por medio de las variables de: 1. Creación y liquidación; 2. Transformación; y 3. período(s) 
de vigencia de la institución. 
El enfoque teórico de la gobernanza, como se delimita para esta investigación, nos ofrece 
dos momentos de la estructuración de los procesos de conducción social: en primer lugar, 
un momento o dimensión de estructuración institucional acorde con la idea de un nuevo rol 
del Estado, donde es fundamentalmente dinamizador de relaciones entre actores 
territoriales; y, en segundo lugar, el establecimiento de relaciones con los diferentes 
actores, desde las posibilidades que le otorga ese aprestamiento institucional previo. En el 
segundo momento, además, es donde se observan las tensiones entre lo formal y lo 
informal, que redundan en la necesidad de nuevos cambios institucionales, es decir, el 
reinicio del ciclo de transformación institucional-territorial.  
El segundo nivel de estructuración de los modelos de gobernanza –es decir, el 
establecimiento de relaciones para la intervención y transformación urbana– es el escenario 
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conceptual que nos permite hacer un análisis de la dinámica permanente de transformación 
institucional territorial que, según se propone en este trabajo, es propia del ámbito urbano. 
Así, la relación entre lo territorial y lo institucional, se observa en este trabajo desde el 
referente de trayectoria del cambio político (Blanco, 2009), propio de la comparación de 
enfoques entre cada uno de los periodos de gobierno analizados.  
Las matrices de sistematización de la información levantada se estructuran con base en 
dos categorías institucionales: a) instituciones o dependencias del nivel central –
centralizadas–; y b) entidades o instituciones descentralizadas. Dependiendo de la forma 
de vinculación con la administración pública, –en proyectos específicos o de manera 
transversal–, también se tendrán en cuanta la aparición de actores privados, como los 
gremiales. 
Tabla 3. Referentes de clasificación de las matrices de análisis de actores 
Referente Concepto Fuente 
Nivel Central 
Corresponde determinar las políticas, dirigir la acción 
administrativa, gestionar en el marco de su competencia el 
desarrollo económico y social, garantizar la prestación de 
servicios a cargo del Municipio; formular planes, programas 
y proyectos, y ejercer el control, evaluación y seguimiento 
a la gestión municipal. En este nivel la responsabilidad 
directiva es del Alcalde con el apoyo de los secretarios de 
despacho y de los directores de departamentos 
administrativos, quienes configuran el Gobierno Municipal 
para cada asunto o negocio específico, o en forma general 







Está constituido por las entidades públicas municipales 
descentralizadas, cuyo objeto principal es el ejercicio de 
funciones administrativas, la prestación de servicios 
públicos o la ejecución de actividades industriales o 
comerciales, gozan de personería jurídica, autonomía 
administrativa y patrimonio propio. Como entidades 
municipales, aun cuando gozan de autonomía 
administrativa, están sujetas al control político, 
administrativo y a la suprema dirección de la dependencia 
de la Administración Municipal, a la cual estén adscritas o 





Con base en la revisión de la información, resulta importante considerar el proceso de 
consecución de la información y, consecuencia de este proceso, anticipar los primeros 
hallazgos, en tanto sirven para hacer una mejor lectura de la totalidad de la información. 
Uno de los retos para la lectura de la información es la delimitación del concepto de “actor” 
para cada nivel jerárquico de la administración local. Principalmente en el nivel central, cabe 
la pregunta de si el actor objeto de esta investigación es el nivel superior, es decir las 
vicealcaldías (cuando aplican) o secretarías; o sus respectivas subsecretarías u otras 
dependencias de menos nivel jerárquico en el organigrama institucional.  
Le revisión permite observar situaciones en las que ambos criterios son justificable y, aún 
más, necesarios para el análisis. Para al primer criterio, las secretarías son el nivel referente 
en tanto permiten observar la estructuración estratégica, misional y la articulación 
administrativa de cada periodo de gobierno, en ese sentido vale la pena traer a colación las 
definiciones que se proponen desde el decreto 1364 de 2012, de donde es posible extraer 
el carácter de las diferentes posibles secretarías. (Ver tabla 4). 




Coordinan y articulan los sectores administrativos especializados 




Ejercen actividades de soporte transversal a todas las 





Ejecutan las actividades para generar los productos y resultados 




Con respecto al segundo criterio, donde dependencias de nivel jerárquico inferior a las 
secretarías son las referenciadas como actores, susceptibles de ser sistematizadas dentro 
de las matrices propuestas para el análisis; es posible observar dos situaciones principales, 
asociadas al orden central y al descentralizado.  
En el primer caso, se podrá observar algunas dependencias del orden central que tiene 
particular protagonismo en el proceso de intervención territorial, y en las que se podrá 
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observar transformación de la estructura institucional por medio del rastreo de su migración 
a lo largo del tiempo, como el Departamento Administrativo de Planeación Municipal. 
En el segundo caso, la transformación institucional asociada a las entidades 
descentralizadas marca una pauta muy importante del enfoque sobre el rol del Estado en 
la administración pública que se considera en la gobernanza. En ese sentido es importante 
rastrear las funciones específicas que el Estado descentraliza en entidades con 
independencia administrativa y patrimonial –y las implicaciones de esto–; o casos como las 
ESP que se rigen internamente por derecho privado; y, con especial importancia para este 
trabajo, la revisión de las funciones o roles relacionados con la intervención territorial 
ejecutados por estas entidades, donde, cómo se verá en lo que sigue del texto, tienen 
bastante protagonismo.   
Con respecto a las implicaciones de la transformación del nivel central y el nivel 
descentralizado, se observa que en referencia al primero las modificaciones y disposiciones 
tienen mayor relación con el enfoque estratégico de cada gobierno, y que el segundo resulta 
teniendo una vocación mucho más estable en el tiempo, lo cual puede entenderse como 
una consolidación de un modelo de administración de lo público, validado por diferentes 
gobiernos. En este último punto, los hallazgos de esta investigación también se relacionan 
con la forma diferente de organizar las mismas instituciones, por medio de la observación 
de cambios en la secretaría a la que algunas instituciones son adscritas o vinculadas en los 
diferentes periodos analizados.  
En lo relacionado con el proceso de levantamiento y sistematización de información también 
vale la pena hacer algunas anotaciones que resultan importantes para contribuir a entender 
mejor el proceso el abordaje del caso de estudio: 
1) Consecución de la información 
Acorde con el proceso de modernización de herramientas digitales en las estrategias de 
rendición de cuentas y gobierno abierto, la información más organizada, y por tanto de más 
fácil acceso, sobre la estructura institucional, se encuentra en los últimos períodos 
analizados. En este sentido los últimos periodos analizados sirven como referente de 
búsqueda de los demás, en tanto que permiten identificar más fácilmente el tipo de 
documentos en los que se registra o se hace referencia de manera directa e indirecta a la 
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información sobre el proceso de transformación de la estructura organizativa del municipio, 
que inicialmente se encuentra en los PDM e informes de seguimiento.  
Sobre la información rastreada inicialmente en los PDM, se puede establecer un primer 
criterio comparativo entre el gobierno saliente y el entrante, con respecto a los cambios 
iniciales en la estructura institucional, las entidades (descentralizadas, privadas o 
centralizadas), acorde al adecuado desarrollo estratégico y proyectivo del plan de gobierno. 
Sin embargo, no es en los PDM ni en los informes de seguimiento donde formalmente se 
realizan estos cambios en la estructura institucional, sino que sólo se informa sobre la 
participación de instituciones –incluyendo privadas, como en el PDM 2004-2007– según los 
intereses y acuerdos de cada gobierno. Por lo anterior, se hace indispensable llevar la 
búsqueda a los documentos que formalmente establecen los cambios condensados en los 
PDT, es decir los documentos los documentos decretos y acuerdos. En este sentido resulta 
de vital importancia la sistematización de sesiones y discusiones de proyectos de acuerdo 
del Concejo de Medellín.   
Hasta aquí la búsqueda permite hacer un barrido de información en el nivel estructural, por 
lo que se hace necesario llegar al nivel específico, es decir,  una vez identificadas las 
instituciones –y delimitadas las relacionadas con el interés propio de esta investigación–  se 
empieza una búsqueda –solicitud y consulta– de información, institución por institución. En 
la mayoría de los casos existe un vínculo de referencias normativas, en el que se registran 
los documentos jurídicos que han afectado la institución revisada.  
En esta revisión normativa, resultan particularmente preponderantes para esta 
investigación las implicaciones de tres decretos: 1) el 151 de 2002; 2) 1364 de 2012; y 3) el 
883 de 2015; en los que se hace referencia específica al referente principal de esta 
investigación: la estructura administrativa del municipio de Medellín. Estos decretos son 
necesariamente sucesorios, lo que permite tener claramente en estos un referente inicial 
de la trayectoria de cambio político, es decir, como se derogan o modifican entre ellos, una 
vez se sabe de la existencia de alguno necesariamente se referencia otro, lo cual permite 
ver claramente el proceso de transformación institucional.  
El rastreo normativo también arroja múltiples acuerdos importantes (Acuerdo 58 del 2008; 
Acuerdo 33 del 2010; Acuerdo 52 del 2008; Acuerdo 11 de 2004; etc), más adelante 
desglosados y que van a ser transversales a la consecución de información respecto de la 
transformación institucional. 
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Debido a que no se encuentra la información gráfica de los organigramas institucionales de 
todos los periodos analizados, se procede a un proceso de contrastación haciendo 
solicitudes formales de información al despacho de la Alcaldía de Medellín, con el fin de 
conocer los organigramas institucionales y las referencias normativas relacionadas a los 
períodos entre 2001 y 2015. Finalmente, la contrastación es exitosa, en tanto se logra 
obtener toda la información disponible sobre la variable referente de transformación de la 
estructura institucional del municipio de Medellín en el periodo delimitado.   
 
 
De manera especial, vale la pena mencionar la dificultad para la consecución de la 
información sobre las instituciones denominadas Gerencias territoriales – posteriormente 
Gerencia del centro y Gerencias de corregimientos– donde llama la atención la poca 
información disponible en línea y la dificultad de obtener respuestas al respecto desde la 
Alcaldía en las solicitudes hechas, tanto en modo general como de manera específica sobre 
 
Gráfico 2. Organigrama institucional. Decreto 1364 de 2012. 
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las entidades en mención. En este sentido el rastreo de las gerencias territoriales, se 
posibilita gracias a la identificación de las mismas –tanto de su posición como de su 
transformación–en documentos institucionales de trabajo (presentaciones o documentos de 
socialización) y en la propuestas graficas de organigramas institucionales del gobierno 
2012-2015. (Ver gráficos 2 y 3). 
 
Gráfico 3. Organigrama Institucional. Acuerdo 883 de 2015. 
 
2) Extracción de información. Variables de caracterización   
Además de la descripción del proceso de transformación institucional estructural, que, como 
ya se dijo, se propone como referente de la trayectoria de cambio político; la revisión implica 
una caracterización básica de cada institución referenciada. En este sentido se observan 
variables como naturaleza jurídica, conexión o tipo de relación establecida con la 
estatalidad, estructura interna y su objeto o misión, esto último considerado para identificar 
el rol o agencia de cada institución. Además se observa quién emite el documento y en qué 
período administrativo tiene lugar. Estos criterios de lectura se convertirán en los criterios 
para organizar la información encontrada. 
50 La transformación Estado-Territorio en la escala urbana. Propuesta metodológica desde 
un enfoque crítico de la gobernanza urbana. Medellín 2001-2015 
 
3) Sistematización 
 Con el fin de diferenciar los diferentes tipos de instituciones que hacen parte de la 
delimitación y el rastreo, la sistematización se estructura por medio de dos matrices 
referentes a dos niveles: las instituciones del nivel administrativo central y Las del nivel 
descentralizado. 
 
Gráfico 4. Tipos de actores para la sistematización de la información 
 
También, se han clasificado las instituciones por un criterio excluyente, si son creados o no 
por la estatalidad, determinando, en consecuencia el sector al que pertenece, a saber, 
público o privado. (Ver gráfico 4). 
En suma, se referencian tres tipos de instituciones según su pertenencia: administrativo 
central, estatal descentralizado y privado. Por criterio de exclusión se separa el nivel central 
de los otros dos tipos, puesto que éste sigue siendo el nivel principal como referente de la 
estructuración institucional de cada gobierno. 
En este sentido, se organiza la información en dos matrices, en la primera un solo tipo de 









la viabilización estratégica y proyectiva gubernamental; y, en la segunda, dos tipos de 
actores, privados y estatales descentralizados; que se proponen como colaboradores y 
corresponsables, según se (re)estructuran las relaciones desde el nivel central en cada 
periodo de gobierno.  
Dentro de cada matriz, la información de cada institución está direccionada hacia tres hitos 
que fuesen operables como variables: 1) creación, liquidación; 2) transformación; y 3) 
migración. Esto permitirá ver el comportamiento en el tiempo, es decir, la presencia de las 
instituciones en los período de gobierno. Además de columnas correspondientes a 
variables, las matrices están conformados por columnas descriptivas que ayudarán en la 
caracterización de cada institución, por medio de la descripción institucional a modo de 
identificar la agencia o rol.  
Gráfico 5. Variables y referentes de sistematización 
  
Para utilidad de la sistematización, la información general se ingresa en dos matrices 
únicas, en donde las herramientas ofimáticas permiten hacer filtros para un análisis global 
o para seleccionar opciones como, por ejemplo, que se visibilicen únicamente las 
instituciones presentes por período, esto en un mismo cuadro matriz sin necesidad de crear 
un cuadro para cada período; o hacer uso filtros cruzados, lo cual permite advertir, por 












Agencia / Rol Transformación
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ver a lo largo del texto, la clave de lectura estructural y transversal es el criterio de tiempo 
–medido por períodos administrativos del gobierno municipal–, pues es el tiempo planteado 
a partir de tres tipos de variables (creación, liquidación / transformación / modificación y 
período de presencia la institucionalidad) en donde se enmarca la relación con la 
institucionalidad (posición, por ejemplo). 
En este sentido, y por su utilidad para la lectura general de la información, las dos matrices 
generales mencionadas, serán anexadas al trabajo (ver anexo 1), pero, por otro lado, 
pensando en la estructura narrativa del actual texto, en el transcurso de lo que sigue del 
texto, se irán adjuntando matrices relacionadas al propósito analítico del segmento en 
curso. Las matrices adjuntas en el texto son resultado de la aplicación de filtros a las dos 
matrices generales ya descritas previamente.  
Con estas anotaciones iniciales, producto de la misma revisión documental que constituye 
el objeto de esta investigación, lo que sigue en el texto es la presentación y descripción de 












4.1 Transformación institucional asociada a la 
intervención territorial en Medellín (2001-2015). 
Presentación y descripción de la información. 
 
Con base en los objetivos de la investigación, la información recolectada y sistematizada 
en el marco de este trabajo se presenta pensando en dos criterios analíticos: en primer 
lugar, la posibilidad de establecer un análisis comparativo por periodos, el cual permite 
concluir en términos de la concordancia de los enfoques particulares de cada gobierno con 
respecto a su lógica de aprestamiento institucional para la intervención del territorio; y, en 
segundo lugar, la visibilización del comportamiento institución por institución, donde se 
observa, de manera más específica, los modelos que se consolidan en la lógica de 
transformación del rol del Estado en la intervención territorial, de manera independiente al 
enfoque especifico de cada gobierno. 
También, atendiendo los referentes presentados en el acápite anterior, producto del 
proceso de recolección de información, la sistematización se procuró diferenciando las 
instituciones del nivel central de las del descentralizado y las privadas. 
Con el fin de facilitar la presentación y descripción de la información con miras a los dos 
objetivos analíticos previamente mencionados en este acápite del texto, la sistematización 
se organiza de manera escalada por periodos de gobierno, procurando no repetir ninguna 
institución. En este sentido, en la primera parte se presentan matrices donde se observaran 
las instituciones presentes desde el periodo de gobierno 2001-2003, donde también se 
puede revisar los periodos de vigencia posterior (a través de la columna final de “periodos”), 
así, al momento de observar las matrices de los periodos siguientes, no será necesario 
repetir las instituciones cuyas matrices anteriores ya hayan condensado la información de 
su vigencia para el periodo en desarrollo. 
En sentido estricto, si bien la información organizada por periodos permite hacer una 
análisis comparado entre administraciones, la información de las matrices no obedece a la 
presentación de la totalidad de la estructura administrativa por periodo de gobierno, sino 
que se retoma ese referente temporal para la organización de la información, la descripción 
de la misma, en términos de los cambios en el tiempo, y el posterior análisis.  
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Finalmente, con el fin de observar la relación jerárquica de las instituciones relacionadas en 
la matriz, se diferenciarán por colores: uno para los niveles superiores, es decir, las 
secretarías; y otro para todas las demás instituciones adscritas o vinculadas. 
 
4.1.1 Periodo 1: Instituciones con vigencia desde 2001 
Este periodo corresponde al inicio de la administración del alcalde Luis Pérez, con el plan 
de desarrollo para el gobierno comprendido entre 2001 y 2003, titulado “Medellín 
Competitiva: Hacia una revolución de la cultura ciudadana”. En este primer periodo 
delimitado (desde 2001), debido a las pautas de sistematización, es donde se encuentra la 
mayor cantidad de instituciones de los tres tipos rastreados. Las matrices aquí relacionadas 
permiten observar, justamente, las instituciones con mayor sostenibilidad en el tiempo, lo 
cual constituye un insumo muy importante para los hallazgos de la investigación. 
En lo referente a las instituciones del orden central (tabla 5) se observan catorce 
instituciones que, con base en el criterio de tiempos de vigencia, se pueden dividir en dos 
grupos.  
El primer grupo corresponde a ocho instituciones con vigencia hasta el gobierno 2008-2011, 
hasta que son todas derogadas por el acuerdo 1364 de 2012, en el inicio del periodo de 
gobierno del alcalde Aníbal Gaviria. En este primer grupo de instituciones hay dos de orden 
jerárquico superior (es decir, secretarías);  la Secretaría de Obras Pública y la Secretaria 
de tránsito y transportes; y seis de orden jerárquico inferior adscritas a departamentos o 
secretarías, así: la Subdirección de Metroinformación, la Subdirección de Planeación 
Territorial y Subdirección de Prospectiva de Ciudad –adscritas al Departamento 
Administrativo de Planeación, que se consideró como un actor independiente en el análisis, 
ya que sigue vigente hasta el último periodo estudiado, posterior a la derogación de sus 
entidades adscritas–; y la Subsecretaría de SIMPAD, la Subsecretaría de Cultura Ambiental 






Tabla 5. Instituciones del orden central vigentes desde el año 2001 
Descripción Transformación 
/ Cambio / 
Liquidación 
Período 






Orientación del desarrollo integral del 
Municipio en el largo, mediano y corto 
plazo, mediante el direccionamiento, 
coordinación y articulación de políticas 
públicas, planes y programas en las 
diferentes dimensiones del desarrollo 
social, económico, cultural, físico-
espacial, ambiental, financiero, 
político e institucional, mediante la 
definición del modelo de ciudad y 
ocupación y en función del 
cumplimiento de los fines del Estado y 
su sostenibilidad financiera, 
atendiendo a los diagnósticos, 
tendencias, compromisos de gobierno 
y procesos de concertación entre 
autoridades, actores e instancias de 
planeación encaminados al 
mejoramiento de la calidad de vida. 
2001-2011 






























Definición y configuración del modelo 
de desarrollo integral para el 
municipio de Medellín en un entorno 
regional, nacional e internacional, 
mediante procesos interactivos de 
prospectiva, basados en un sistema 
de información que posibilite la 
planeación social, económica y física, 
y la toma de decisiones oportunas que 
conduzcan a lograr una mejor calidad 
















Definición y configuración del modelo 
de desarrollo integral para el 
municipio de Medellín en un entorno 
regional, nacional e internacional, 
mediante procesos interactivos de 
prospectiva, basados en un sistema 
de información que posibilite la 
planeación social, económica y física, 
y la toma de decisiones oportunas que 
conduzcan a lograr una mejor calidad 
















Definición y configuración del modelo 
de desarrollo integral para el 
municipio de Medellín en un entorno 
regional, nacional e internacional, 
mediante procesos interactivos de 
prospectiva, basados en un sistema 
de información que posibilite la 
planeación social, económica y física, 
y la toma de decisiones oportunas que 
conduzcan a lograr una mejor calidad 
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Descripción Transformación 
/ Cambio / 
Liquidación 
Período 
Actor / Ente Sector AGENCIA  POSICIÓN  
1.4. Subdirección 
de Planeación 
Social y Económica 
Administrativo 
central 
Definición y configuración del modelo 
de desarrollo integral para el 
municipio de Medellín en un entorno 
regional, nacional e internacional, 
mediante procesos interactivos de 
prospectiva, basados en un sistema 
de información que posibilite la 
planeación social, económica y física, 
y la toma de decisiones oportunas que 
conduzcan a lograr una mejor calidad 















Gestión y administración para la 
consecución de los recursos 
económicos y financieros del 
Municipio de Medellín, asegurando la 
correcta asignación de los mismos 
entre las diferentes dependencias de 
la organización para contribuir al 
progreso, desarrollo económico y 
mejoramiento de la calidad de vida de 
la comunidad. 
2001-2015 










Definición e implementación de 
políticas ambientales, así como la 
planeación, diseño, coordinación, 
ejecución, y evaluación de estrategias 
relacionadas con la conservación, 
recuperación y protección de los 
recursos naturales renovables y su 
sostenibilidad ambiental. 
2001-2011 

































Determinación de la política, 
ordenamiento, manejo y gestión de 
los recursos naturales y del medio 
ambiente; Prevención y atención de 
los desastres en la ciudad, 
investigación, planeación y 
asesoramiento en materia ambiental a 
instituciones y organismos 
relacionados directa o indirectamente 
con el medio ambiente; creación de 
una cultura del medio ambiente para 
la preservación de las cuencas y 
microcuencas hidrográficas, el aire y 
la tierra con el fin de mejorar la 
calidad de vida de sus ciudadanos; 
propiciación e implementación 
acciones conjuntas vinculadas a la 
problemática ambiental de Medellín y 
del Valle de Aburrá; procuración el 
manejo adecuado de los recursos 
naturales para la preservación y 
restauración del equilibrio ecológico y 
la protección del medio ambiente de la 
ciudad de Medellín y el Valle de 
Aburrá, en concordancia con los 
 2001-2015 
















































/ Cambio / 
Liquidación 
Período 
Actor / Ente Sector AGENCIA  POSICIÓN  
demás municipios del Área 
Metropolitana. 




Diseño, construcción y conservación 
la infraestructura de uso público y 
edificaciones e instalaciones del 
Municipio de Medellín, propendiendo 
por la protección del medio ambiente 
y el desarrollo sostenible. 
2001- 2011 











Planificación, regulación y control de 
los aspectos relacionados con la 
actividad transportadora terrestre, la 
circulación peatonal y vehicular, de 
acuerdo con el modelo de desarrollo 
social y económico de la ciudad, 
brindando servicios que cubran las 
necesidades del usuario y fomentar la 
cultura de la seguridad vial y un medio 
ambiente sano. 
2001-2011 










Planificación, regulación y control de 
los aspectos relacionados con la 
actividad transportadora terrestre, la 
circulación peatonal y vehicular, de 
acuerdo con el modelo de desarrollo 
social y económico de la ciudad, 
brindando servicios que cubran las 
necesidades del usuario y fomentar la 
cultura de la seguridad vial y un medio 
ambiente sano. 
 2001-2011 













Gestión y control territorial, 
identificación física, jurídica y 
económica de los bienes inmuebles 
públicos y privados; garantía de la 
prestación de los servicios públicos 
domiciliarios y no domiciliarios, control 
urbanístico, mediante el seguimiento y 
monitoreo al modelo de ocupación del 
territorio definido en el Plan de 
Ordenamiento Territorial. 
2001-2011 

















secretaría a la 
que está adscrita: 
a) en 2012 de la 
Secretaría de 
Hacienda a DAP; 
b) en 2015 de 
DAP a Secretaría 





El segundo grupo corresponde a seis instituciones que tienen particular importancia para 
esta investigación a modo de hallazgo, ya que son las instituciones del orden central que 
permanecen vigentes en todos los periodos de gobierno analizados, aunque si hayan 
sufrido procesos de transformación, algunas relacionadas a migración y otras a 
modificación. En este grupo hay tres instituciones de orden jerárquico superior: el 
Departamento Administrativo de Planeación, la Secretaria de Hacienda y Secretaría de 
Medio Ambiente; y tres de orden jerárquico inferior: la Subdirección de Planeación Social y 
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Económica –adscrita al Departamento Administrativo de Planeación, y que se referencia de 
manera independiente con el fin de contrastar con las subdirecciones de la misma entidad 
derogadas en el 2012–, la Subsecretaría de MetroRío ¬–adscrita a la Secretaría de Medio 
Ambiente– y la Subsecretaria (subdirección) de Catastro. Vale la pena, además, mencionar 
procesos de transformación sufridos de manera particular por algunas de estas 
instituciones: 
1. Departamento Administrativo de Planeación: Se modifica su posición en la estructura 
institucional del municipio, por medio del Decreto 883 de 2015, pasando de estar adscrita 
de manera directa al despacho de la Alcaldía de Medellín, a estar adscrita a la Vicealcaldía 
de Planeación y Gestión Territorial. En ese sentido, pasa de ser una institución de orden 
jerárquico superior a una de orden inferior. 
2. Secretaría de Medio Ambiente: Se modificada su posición en la estructura institucional 
del municipio, por medio del acurdo 1364 de 2012, pasando de estar adscrita de manera 
directa al despacho de la Alcaldía de Medellín, a estar adscrita a la Vicealcaldía de Hábitat, 
Movilidad, Infraestructura y Sostenibilidad 
3. Subsecretaría de MetroRío: derogada al final del último periodo analizado por medio del 
decreto 883 de 2015. 
4. Subsecretaria de Catastro / Subdirección de Catastro: Se modificada su posición dentro 
de la estructura institucional en dos ocasiones, primero por medio del decreto 1364 de 2012, 
pasando de la secretaría de Hacienda al Departamento Administrativo de Planeación; y, 






Tabla 6. Instituciones descentralizadas y privadas (adscritas y vinculadas) vigentes desde 
el año 2001 
Descripción Transformación 
/ Cambio / 
Liquidación 
Período 
Actor / Ente Sector AGENCIA  POSICIÓN  
Empresa Industrial y 
Comercial del 
Estado, del orden 
Municipal Empresa 






con entidades públicas 
o privadas, nacionales 
o internacionales, para 
ser destinados a 
labores de apoyo 
logístico e institucional 
a los organismos de 
seguridad, a las fuerzas 
armadas y de policía, 
aplicándolos al 
desarrollo de planes y 
programas y proyectos 
que sean diseñados por 
tales organismos y el 
Municipio de Medellín, 
para la prestación 
eficiente y oportuna de 
las actividades 
tendientes a garantizar 









Empresa para la 
Seguridad 






Gestión y operación 
urbana e inmobiliaria, el 
desarrollo, la ejecución, 
la asesoría y la 
consultoría de planes, 
programas y proyectos 
urbanos e inmobiliarios 





al Municipio de 
Medellín. 2012-













La Agencia de 
Cooperación e 





Articulación de actores 
nacionales e 
internacionales con los 













y Alianzas Público 
Privadas 
















Desarrollo de proyectos 
urbanísticos e 
inmobiliaria 
representativos en el 
espacio público y en 
zonas de renovación 
urbana para la ciudad 
de Medellín, qué 
incluyen entre otros 
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Descripción Transformación 
/ Cambio / 
Liquidación 
Período 






y reajuste de productos, 
buscando en todo que 
sea autocosteable, 
mediante la explotación 
económica de las 
zonas, locales y 
servicios que puedan 
serlo, sin lesionar el 
derecho general al uso 
del espacio público 
donde se presente. La 
Empresa no podrá 
desarrollar proyectos 
inmobiliarios y 
urbanísticos que tengan 
que ver con los 
programas de vivienda 
de interés social. 
Fondo Metropolitano 
de Seguridad – 
METROSEGURIDAD 
Descentralizado 
Consecución de bienes 
y servicios necesarios 
para la construcción, 
compra, mantenimiento, 
operación y renovación 
de los inmuebles, 
equipos y demás 
elementos afectados al 
servicio público de 
seguridad, para 
destinarlos a coadyuvar 
al desarrollo de los 
planes y programas que 
sean diseñados por los 
organismos de 
seguridad oficial para la 
prestación eficiente y 
oportuna de las 
actividades tendientes a 
garantizar la seguridad 




















Prestación del servicio 
de transporte público 
masivo de pasajeros, 
bajo las siguientes 
modalidades: • 
Transporte férreo. • 
Trasporte aéreo a 
través de cabinas. • 
Transporte de buses 
tipo bus de tránsito 
rápido — BRT • 




al Municipio de 
Medellín. 2012-
















/ Cambio / 
Liquidación 
Período 
Actor / Ente Sector AGENCIA  POSICIÓN  
Corporación de 




administración de los 
bienes destinados a la 
realización de 











Prestación de servicios 
públicos domiciliarios 
de acueducto, 
alcantarillado, energía y 
distribución de gas 
combustible. Puede 
también prestar el 
servicio público 
domiciliario de aseo, 
tratamiento y 
aprovechamiento de 
basuras, así como las 
actividades 
complementarias 
propias de todos y cada 










Con respecto a las instituciones del orden descentralizado con vigencia desde el periodo 
de gobierno que inicia en 2001, se identifican ocho instituciones que, por el criterio de 
tiempo de vigencia, se pueden dividir en tres grupos (ver tabla 6): 
El primer grupo está constituido por tres instituciones, que permite observar las variables 
de análisis de manera particular en el gobierno de Luis Pérez, en tanto son vigentes 
solamente en esta administración. Las instituciones en mención son: La Promotora 
Inmobiliaria de Medellín, adscrita directamente a la alcaldía de Medellín; el Fondo 
Metropolitano de Seguridad que, en el mismo periodo de gobierno es transformada en una 
empresa industrial y comercial del Estado del orden Municipal, y tomas el nombre de 
METROSEGURIDAD; y la Corporación de Vivienda y Desarrollo Social (CORVIDE). 
Además de la mencionada modificación que produce a METROSEGURIDAD, por medio 
del decreto 178 de 2002, y la liquidación de CORVIDE por medio del decreto 1053 de 2002, 
hay que resaltar la transformación que sufre La Promotora Inmobiliaria de Medellín, por 
medio del decreto 158 de 2002, dándole origen a la actual Empresa de Desarrollo Urbano 
(EDU).  
El segundo grupo corresponde a una única institución, cuyo surgimiento ya fue referenciado 
previamente, en tanto es importante observar la vigencia específica de la institución 
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antecesora. En este caso nos referimos a la empresa industrial y comercial del Estado del 
orden Municipal, y toma el nombre de METROSEGURIDAD. 
La Empresa Industrial y Comercial del Estado, del orden Municipal Empresa Metropolitana 
para la Seguridad, METROSEGURIDAD; a su vez sufre una transformación por medio del 
acuerdo 033 de 2010, dándole origen a la Empresa para la Seguridad Urbana (ESU).  
El tercer grupo de instituciones constituyen en sí mismas un hallazgo inicial de esta 
investigación, en tanto son las entidades descentralizadas que permanecen vigentes en 
todos los periodos de gobierno analizados (incluyendo a la EDU, que se referenció 
previamente debido al proceso de modificación que le dio origen en 2002). Este grupo está 
conformado por cuatro instituciones: Empresa de Desarrollo Urbano; La Agencia de 
Cooperación e Inversión de Medellín y el Área Metropolitana (ACI); Metro; y Empresas 
Públicas de Medellín.  
Pese a que las instituciones en mención permanecen vigentes, si sufren modificaciones de 
otro tipo, como migración, relacionadas a continuación: 
1. Empresa de Desarrollo Urbano: Se modificada su posición dentro de la estructura 
institucional por medio del decreto 1364 de 2012, pasando de adscrita de manera directa 
con el despacho de la Alcaldía de Medellín, a quedar vinculada a la Vicealcaldía de Hábitat, 
Movilidad, Infraestructura y Sostenibilidad. 
2. Agencia de Cooperación e Inversión de Medellín y el Área Metropolitana (ACI): Se 
modificada su posición dentro de la estructura institucional por medio del decreto 1364 de 
2012, pasando de adscrita de manera directa con el despacho de la Alcaldía de Medellín, 
a quedar vinculada a la Vicealcaldía de Ciencia, Tecnología e Innovación, Desorrollo 
Económico, Internacionalización y Alianzas Público Privadas. 
3. Metro: Se modificada su posición dentro de la estructura institucional por medio del 
decreto 883 de 2015, pasando de adscrita de manera directa con el despacho de la Alcaldía 




4.1.2 Periodo 2: Instituciones con vigencia desde 2004 
Este periodo corresponde al inicio de la administración del alcalde Sergio Fajardo, con el 
plan de desarrollo para el gobierno comprendido entre 2004 y 2007, titulado “Medellín, 
compromiso de toda la ciudadanía”. 
Debido a la cantidad de instituciones referenciadas con inicio de vigencia desde este 
periodo, las instituciones de todos los tipos rastreados se unifican en una sola matriz (ver 
tabla 7). 
Con respecto a las instituciones del orden central, se observa una permanencia de casi 
toda la estructura institucional del periodo administrativo anterior. De manera exclusiva, 
para este periodo, se pueden mencionar al Observatorio Mercantil Inmobiliario –adscrita a 
la subsecretaria de Catastro– y la figura de Gerente de proyectos Urbanos. 
Con respecto a las entidades descentralizadas, se identifican cuatro instituciones, que por 
el criterio de vigencia se pueden ordenar en dos grupos: 
El primer grupo obedece al criterio de vigencia del periodo de gobierno del alcalde Sergio 
Fajardo, donde aparece una sola institución. En este caso se hace referencia al Fondo 
Municipal de Vivienda de Interés Social (FOVIMED) –adscrito a la secretaria de Desarrollo 
Social–. 
El segundo grupo está constituido por tres instituciones, que tienen en común su vigencia 
desde el 2004 hasta 2015: la Fundación Medellín Convention & Visitors Bureau; el Fondo 
de Valorización del Municipio de Medellín (FONVAL); y Metroplus.  
Si bien las instituciones en mención permanecen vigentes hasta el final de los periodos 
analizados, caben algunas anotaciones importantes sobre aspectos de su surgimiento y 
transformación: 
 Fundación Medellín Convention & Visitors Bureau: Se modificada su posición dentro 
de la estructura institucional, por medio del decreto 1364 de 2012, pasando de estar 
adscrito directamente al Municipio de Medellín; a estar vinculado a la Vicealcaldía 
de Ciencia, Tecnología e Innovación, Desarrollo Económico, Internacionalización y 
Alianzas Público Privadas 
 Metroplus: Se modificada su posición dentro de la estructura institucional, pasa de 
estar circunscrito a los municipios del Valle de Aburrá y adscrito al municipio de 
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Medellín, desde su creación, por medio del COMPES 3307 de 2004; a estar 
vinculado a la Vicealcadía de Hábitat, Movilidad, Infraestructura y Sostenibilidad, en 
2012.  
Finalmente, para este periodo, llama particularmente la atención la vinculación explícita de 
entidades privadas-gremiales desde los documentos oficiales de la alcaldía 
correspondiente a este periodo (2004-2007). En este sentido se referencian dos 
instituciones: la Lonja y Camacol. 
 
Tabla 7. Instituciones del orden central, descentralizadas y privadas (adscritas y 
vinculadas) vigentes desde el año 2004 











Promoción de la Ciudad – 
Región como destino turístico, 
mediante la articulación pública 
y privada, para que cada vez 
más visitantes elijan nuestro 
destino como un lugar para vivir 
experiencias memorables. 
Contribuimos así, al desarrollo 
sostenible y al cumplimiento de 
los planes de desarrollo de 
Medellín y Antioquia. 
2004-2011 Adscrito 
al Municipio de 
Medellín. 2012-







y Alianzas Público 
Privadas 














Contribución al diseño, 
promoción, coordinación y 
perfeccionamiento del conjunto 
de actividades relacionadas con 
la propiedad raíz, con miras a 
ofrecer a sus miembros y a la 
comunidad en general garantías 
de moralidad, seguridad, 
honorabilidad y eficiencia en el 
desarrollo de las actividades 
relacionadas con el sector, 
además de representar 
gremialmente a sus miembros 
ante el conjunto de autoridades, 
otros gremios y la ciudadanía. 










Administración de los bienes, 
las rentas y los demás ingresos 
originados en la ejecución de 
obras públicas financiadas total 
o parcialmente a través del 
sistema de la contribución de 
valorización 
2004-2015 Adscrito 












Consolidación y ejecución de las 
políticas del Gobierno Municipal 
en materia de vivienda de 
interés social, administrando y 
financiando a las familias más 
vulnerables, con los recursos 
asignados en el presupuesto 













Actor / Ente Sector AGENCIA  POSICIÓN  
municipal para dicho programa y 
en general administrar los 
bienes y recursos que hacen 
parte de su patrimonio. 
Metroplus Descentralizado 
Gestión que planea y desarrolla 
la infraestructura del Sistema 
Integrado de Transporte Masivo 
del Valle de Aburrá, y que tiene 
como misión controlar la 
operación del modelo operativo 
e institucional de transporte 
público con buses rápidos, 
generando una opción para el 
mejoramiento de la movilidad en 
la ciudad y el Área 
Metropolitana, así como de la 
calidad de vida de sus 
habitantes mediante la puesta 
en marcha de un servicio de 
transporte moderno, seguro, 
confiable, ambientalmente 
amigable y sostenible, que 
permite la integración física y 
tarifaria con el Metro y rutas 
alimentadoras del Sistema. 
2004-2011 
Circunscrito a los 
municipios del Valle 



















Representar y articular la 
cadena de valor de la 
construcción, e impulsar su 
desarrollo competitivo e 
innovador para el progreso de 
Colombia 









inmobiliaria y conocer la 
dinámica urbana de la ciudad 
desde las perspectivas 
económica, arquitectónica y 
geográfica 








4.1.3 Periodo 3: Instituciones con vigencia desde 2008 
Este periodo corresponde al inicio de la administración del alcalde Alonso Salazar, con el 
plan de desarrollo para el gobierno comprendido entre 2008 y 2011, titulado “Medellín ES, 
solidaria y competitiva”.  
En este periodo se identifican procesos de transformación institucional asociados a seis 
instituciones, de manera particular con relación a los anteriores (ver tabla 8). 
Con respecto a las instituciones del orden central se identifican cuatro instituciones: la 
Subsecretaria de Valorización –adscrita a la secretaría de hacienda–; y las gerencias: 
Gerencia de Corregimientos, Gerencia Territorial del Centro; y las Gerencias Urbanas 
Integrales. 
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De las mencionadas, la única institución que permanece vigente hasta el final de los 
periodos analizados es la Gerencia de los corregimientos. Además, sufre dos procesos de 
migración dentro del organigrama institucional, que se dan en el periodo final revisado 
(2012-2015), primero quedando adscrita a la Vicealcaldía de Gestión Territorial; y, 
posteriormente, por la modificación hecha a esta última, queda adscrita a la Vicealcaldía de 
Planeación y Gestión Territorial. Por su parte, la Subsecretaria de Valorización es derogada 
por medio del decreto 1364 de 2012. 
Con respecto a las instituciones de orden descentralizado, se referencian dos, que habían 
sido antes en el texto, debido a la vigencia de las instituciones a las que suceden en el 
proceso de transformación institucional: la Empresa de Seguridad Urbana (ESU); y el 
Instituto Social de Vivienda y Hábitat de Medellín (ISVIMED). Ambas instituciones sufren 
procesos de migración, que se relacionan a continuación: 
Empresa de Seguridad Urbana (ESU): surge por medio del acuerdo 33 de 2010, por medio 
del cual se la adscribe directamente a la Alcaldía de Medellín. Posteriormente es intervenida 
en dos ocasiones; la primera se modifica su posición dentro de la estructura institucional 
por medio del decreto 1364 de 2012, que la vincula a la Vicealcadía de Gobernabilidad, 
Seguridad y Servicios Ciudadanos; y, la segunda, por medio del decreto 883 de 2015, que 
la adscribe a la Viceacaldía de Gobernabilidad y Seguridad. 
Instituto Social de Vivienda y Hábitat de Medellín (ISVIMED): se modifica su posición dentro 
de la estructura institucional por medio del decreto 1364 de 2012, pasando de estar adscrita 
de manera directa al municipio de Medellín, a quedar adscrita a la Vicealcaldía de Hábitat, 






Tabla 8. Instituciones del orden central, descentralizadas y privadas (adscritas y 
vinculadas) vigentes desde el año 2008 
Descripción Transformación 
/ Cambio / 
Liquidación 
Período 







 Liderazgo de la aplicación de la 
Contribución de Valorización en el 
Municipio de Medellín. 
2008-2011 Adscrita 















































Obtención recursos, con entidades 
públicas o privadas, nacionales o 
internacionales, para ser destinados a 
las labores de apoyo logístico e 
institucional a los organismos de 
seguridad, a las fuerzas armadas y de 
policía, aplicándolos al desarrollo de 
los planes y programas y proyectos 
que sean diseñados por tales 
organismos y por el municipio de 
Medellín, para la presentación eficiente 
y oportuna de las actividades 
tendientes a garantizar la seguridad 
integral de la ciudadanía 
2008-2011 Adscrita 
a la Alcaldía 
Municipal. 2012-
2015 Vinculada a: 




























Gerencia la vivienda de interés social 
en el Municipio de Medellín, 
conduciendo a la solución de 
necesidades habitacionales; 
especialmente de los asentamientos 
humanos y grupos familiares en 
situación de pobreza y vulnerabilidad, 
involucrando a los diferentes actores 
públicos, privados y comunitarios en la 
gestión y ejecución de proyectos de 
construcción de vivienda nueva, 
titulación y legalización, mejoramiento 
de vivienda, mejoramiento de entorno, 
reasentamiento, acompañamiento 
social, gestión inmobiliaria y demás 
actuaciones integrales de vivienda y 
hábitat en el contexto urbano y rural 
Municipal y regional. 
2008-2011 Adscrita 
al Municipio de 
Medellín. 2012-
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4.1.4 Periodo 4: Instituciones con vigencia desde 2012 
Este periodo corresponde al inicio de la administración del alcalde Aníbal Gaviria, con el 
plan de desarrollo para el gobierno comprendido entre 2012 y 2015, titulado “Medellín, un 
hogar para la vida”.  
Esta administración vuelve a tener una alta cantidad de actores referenciados como parte 
del proceso de transformación institucional para la intervención territorial de la ciudad, y 
además marca unos hitos importantes, que serán comentados en el capítulo final a modo 
de recomendaciones para reemprender el análisis aquí propuesto, en las administraciones 
venideras. 
Con respecto a las instituciones del orden central se referencian veintinueve instituciones 
que inician vigencia en este periodo (ver tabla 9), entre las que se encuentran:  
 Seis Vicealcadías  
o Vicealcaldía de Ciencia, Tecnología e Innovación, Desarrollo Económico, 
Internacionalización y Alianzas Público Privadas 
o Vicealcaldía de Gobernabilidad y Seguridad 
o Vicealcaldia de Gobernabilidad, Seguridad y Servicio a la ciudadanía 
o Vicealcaldía de Hábitat, Movilidad, Infraestructura y Sostenibilidad 
o Vicealcaldía de Planeación y Gestión Territorial 
o Vicealcaldía de Gestión Territorial 
 Cuatro Secretarías con cinco subsecretarías adscritas: 
o Secretaría de Movilidad 
o Secretaría de Infraestructura física 
o Secretaría de Gestión y Control Territorial 
 Subsecretaría de Control Urbanístico 
 Subsecretaría de Servicios Públicos 
o Secretaría de Gobierno y Derechos Humanos 
 Subsecretaría de Espacio Urbano y Control Territorial 
 Subsecretaría de Derechos Humanos 
 Subsecretaría de Gobierno Local y Convivencia 
 Dos Subsecretarías sin adscripción a alguna de las secretarías referenciadas en la 
matriz de este periodo. 
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o Subsecretaría de Gestión Ambiental 
o Subsecretaría de Recursos Naturales Renovables 
 Cuatro Subdirecciones 
o Subdirección de la Información 
o Subdirección de Planeación Organizacional y Modernización  
o Subdirección de Planeación Territorial y Estratégica de la Ciudad 
o Subdirección de Información y Evaluación Estratégica 
 Ocho Gerencias 
o Gerencia de Movilidad Humana 
o Gerencia del Centro 
o Seis Gerencias Territoriales (zonas 1, 2, 3, 4, 5, y 6) 
 
Pese ser el último periodo revisado en este trabajo, no todas las instituciones permanecen 
vigentes hasta el final de la administración, ya que, por medio del decreto 883 de 2015, diez 
instituciones son derogadas: la Subdirección de la Información, la Subdirección de 
Planeación Organizacional y Modernización, las seis Gerencias Territoriales zonales, la   
Vicealcaldía de Gestión Territorial, y la Vicealcaldia de Gobernabilidad, Seguridad y Servicio 
a la ciudadanía, algunas de cuyas secretarías son reintegradas en la Vicealcaldía de 
Gobernabilidad y Seguridad, como por ejemplo, la Secretaría de Gobierno y Derechos 
Humanos. 
Tabla 9. Instituciones del orden central vigentes desde el año 2012 
Descripción 
Transformaci
ón / Cambio / 
Liquidación 
Período 
Actor / Ente Sector AGENCIA  POSICIÓN  
1.5. Subdirección 
de la Información 
Administrativo 
central 
Orientación del desarrollo integral del 
Municipio en el largo, mediano y corto 
plazo, mediante el direccionamiento, 
coordinación y articulación de políticas 
públicas, planes y programas en las 
diferentes dimensiones del desarrollo 
social, económico, cultural, físico-
espacial, ambiental, financiero, político 
e institucional, mediante la definición 
del modelo de ciudad y ocupación y en 
función del cumplimiento de los fines 
del Estado y su sostenibilidad 
financiera, atendiendo a los 
diagnósticos, tendencias, compromisos 
de gobierno y procesos de 
concertación entre autoridades, actores 
e instancias de planeación 
encaminados al mejoramiento de la 
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ón / Cambio / 
Liquidación 
Período 







Orientación del desarrollo integral del 
Municipio en el largo, mediano y corto 
plazo, mediante el direccionamiento, 
coordinación y articulación de políticas 
públicas, planes y programas en las 
diferentes dimensiones del desarrollo 
social, económico, cultural, físico-
espacial, ambiental, financiero, político 
e institucional, mediante la definición 
del modelo de ciudad y ocupación y en 
función del cumplimiento de los fines 
del Estado y su sostenibilidad 
financiera, atendiendo a los 
diagnósticos, tendencias, compromisos 
de gobierno y procesos de 
concertación entre autoridades, actores 
e instancias de planeación 
encaminados al mejoramiento de la 


















Orientación del desarrollo integral del 
Municipio en el largo, mediano y corto 
plazo, mediante el direccionamiento, 
coordinación y articulación de políticas 
públicas, planes y programas en las 
diferentes dimensiones del desarrollo 
social, económico, cultural, físico-
espacial, ambiental, financiero, político 
e institucional, mediante la definición 
del modelo de ciudad y ocupación y en 
función del cumplimiento de los fines 
del Estado y su sostenibilidad 
financiera, atendiendo a los 
diagnósticos, tendencias, compromisos 
de gobierno y procesos de 
concertación entre autoridades, actores 
e instancias de planeación 
encaminados al mejoramiento de la 

















Orientación del desarrollo integral del 
Municipio en el largo, mediano y corto 
plazo, mediante el direccionamiento, 
coordinación y articulación de políticas 
públicas, planes y programas en las 
diferentes dimensiones del desarrollo 
social, económico, cultural, físico-
espacial, ambiental, financiero, político 
e institucional, mediante la definición 
del modelo de ciudad y ocupación y en 
función del cumplimiento de los fines 
del Estado y su sostenibilidad 
financiera, atendiendo a los 
diagnósticos, tendencias, compromisos 
de gobierno y procesos de 
concertación entre autoridades, actores 
e instancias de planeación 
encaminados al mejoramiento de la 















ón / Cambio / 
Liquidación 
Período 
Actor / Ente Sector AGENCIA  POSICIÓN  





Definición e implementación de 
políticas ambientales, así como la 
planeación, diseño, coordinación, 
ejecución, y evaluación de estrategias 
relacionadas con la conservación, 
recuperación y protección de los 
recursos naturales renovables y su 
sostenibilidad ambiental. 
2012-2015 













Definición e implementación de 
políticas ambientales, así como la 
planeación, diseño, coordinación, 
ejecución, y evaluación de estrategias 
relacionadas con la conservación, 
recuperación y protección de los 
recursos naturales renovables y su 
sostenibilidad ambiental. 
2012-2015 











 Definición de las políticas de 
Movilidad, así como la planeación, 
diseño, coordinación, ejecución y 
evaluación de estrategias de carácter 
informativo, corporativo, institucional y 
de movilización de la Administración 
Municipal 
2012-2015 
















Definición de las políticas de 
Infraestructura Física, así como 
dirección de la política, el diseño, 
construcción, mejoramiento y 
conservación de la infraestructura 
física, que demande el progreso de 
desarrollo del Municipio de Medellín, 
con la satisfacción de la comunidad, 
propendiendo por la protección del 
medio ambiente y el desarrollo 
sostenible. 
2012-2015 

















Gestión y control territorial, 
identificación física, jurídica y 
económica de los bienes inmuebles 
públicos y privados; garantía de la 
prestación de los servicios públicos 
domiciliarios y no domiciliarios, control 
urbanístico, mediante el seguimiento y 
monitoreo al modelo de ocupación del 
territorio definido en el Plan de 
Ordenamiento Territorial 
2012-2015 






















8. Secretaría de 
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ón / Cambio / 
Liquidación 
Período 
Actor / Ente Sector AGENCIA  POSICIÓN  





Fortalecimiento de la convivencia 
ciudadana, el respeto por los derechos 
humanos mediante la formulación e 
implementación de políticas y 
programas que promuevan la civilidad, 
el control de las indisciplinas sociales, 
la atención de las problemáticas 
familiares, el apoyo al sistema de 
responsabilidad penal para 
adolescentes y el control del uso del 
espacio público, con el fin de contribuir 
a la convivencia ciudadana, el ejercicio 
de los derechos y obligaciones 
individuales y colectivas. 
2012-2015 






Servicios a la 
Ciudadanía 
Modificada su 









d, Seguridad y 
Servicios a la 
Ciudadanía. 
En 2015 se 








de Espacio Urbano 
y Control Territorial 
Administrativo 
central 
Fortalecimiento de la convivencia 
ciudadana, el respeto por los derechos 
humanos mediante la formulación e 
implementación de políticas y 
programas que promuevan la civilidad, 
el control de las indisciplinas sociales, 
la atención de las problemáticas 
familiares, el apoyo al sistema de 
responsabilidad penal para 
adolescentes y el control del uso del 
espacio público, con el fin de contribuir 
a la convivencia ciudadana, el ejercicio 
de los derechos y obligaciones 
individuales y colectivas. 
2012-2015 













Fortalecimiento de la convivencia 
ciudadana, el respeto por los derechos 
humanos mediante la formulación e 
implementación de políticas y 
programas que promuevan la civilidad, 
el control de las indisciplinas sociales, 
la atención de las problemáticas 
familiares, el apoyo al sistema de 
responsabilidad penal para 
adolescentes y el control del uso del 
espacio público, con el fin de contribuir 
a la convivencia ciudadana, el ejercicio 
de los derechos y obligaciones 
individuales y colectivas. 
2012-2015 













Fortalecimiento de la convivencia 
ciudadana, el respeto por los derechos 
humanos mediante la formulación e 
implementación de políticas y 
programas que promuevan la civilidad, 
el control de las indisciplinas sociales, 
la atención de las problemáticas 
familiares, el apoyo al sistema de 
responsabilidad penal para 
adolescentes y el control del uso del 
espacio público, con el fin de contribuir 
a la convivencia ciudadana, el ejercicio 
de los derechos y obligaciones 
individuales y colectivas. 
2012-2015 












ón / Cambio / 
Liquidación 
Período 




































































Coordina y articula el Comité de 
Desarrollo Administrativo de 
Gobernabilidad, Seguridad y Servicio a 
la Ciudadanía, tiene por objeto velar 
por la gobernabilidad, por la 
convivencia y seguridad ciudadana, por 
la generación de espacios y procesos 
sostenibles de participación de los 
ciudadanos y las organizaciones 
sociales, por la relación de la 
administración municipal con las 
corporaciones públicas de elección 
popular en los Sectores local, regional 
y nacional; vigilar y promover el 
cumplimiento de los derechos 
constitucionales, así como de las 
normas relativas al espacio público que 
rigen en el Municipio 
2012-2015 












Dirección, coordinación, articulación y 
seguimiento al sector de desarrollo 
administrativo a su cargo, en el nivel 
central y descentralizado por servicios 
de acuerdo con las directrices 
estratégicas del Alcalde, las políticas 
de gobierno, el Plan de Desarrollo 
Municipal y los modelos de gestión 
administrativa, con el fin de aportar al 
desarrollo integral del Municipio de 
Medellín. 
2012-2015 
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ón / Cambio / 
Liquidación 
Período 








Coordina y articula el Comité de 
Desarrollo Administrativo de 
Gobernabilidad, Seguridad y Servicio a 
la Ciudadanía, tiene por objeto velar 
por la gobernabilidad, por la 
convivencia y seguridad ciudadana, por 
la generación de espacios y procesos 
sostenibles de participación de los 
ciudadanos y las organizaciones 
sociales, por la relación de la 
administración municipal con las 
corporaciones públicas de elección 
popular en los Sectores local, regional 
y nacional; vigilar y promover el 
cumplimiento de los derechos 
constitucionales, así como de las 
normas relativas al espacio público que 
rigen en el Municipio 
2012-2015 























 Coordinación en articulación con el 
Alcalde y los Secretarios del Sector y 
Direccionadores de las Entidades 
descentralizadas adscritas o 
vinculadas al sector, la política de 
Gobierno, las políticas generales del 
respectivo Sector Administrativo, el 
Plan Sectorial, el Plan de Desarrollo 
Municipal, aplicando las estrategias 
necesarias con el fin de aportar al 
desarrollo integral del Municipio de 
Medellín 
2012-2015 












 Coordinación en articulación con el 
Alcalde y los Secretarios del Sector y 
Direccionadores de las Entidades 
descentralizadas adscritas o 
vinculadas al sector, la política de 
Gobierno, las políticas generales del 
respectivo Sector Administrativo, el 
Plan Sectorial, el Plan de Desarrollo 
Municipal, aplicando las estrategias 
necesarias con el fin de aportar al 
desarrollo integral del Municipio de 
Medellín 
2012-2015 











Coordina y articula el Comité de 
Desarrollo Administrativo de Gestión 
Territorial y tiene por objeto orientar y 
liderar la formulación y seguimiento de 
las políticas para garantizar la 
consolidación de un medio natural en 
la región central de Antioquia y el Valle 
de Aburra, acorde con los lineamientos 
de la Constitución Política en cuanto a 
priorizar criterios de sostenibilidad y 
respeto por el medio ambiente, pero 
que permita aprovechar las ventajas de 
la globalización y la revolución 
tecnológica 
2012-2015 











La gerencia del centro, aunque permanece vigente, cambia de posición dentro del 
organigrama institucional, ya que, por medio del decreto 883 de 2015, pasa de estar adscrita 
a la Vicealcaldía de Gestión Territorial, y queda adscrito a la nueva Vicealcaldía de 
Planeación y Gestión Territorial. Las diecisiete instituciones restantes, no sufren 
modificaciones en su periodo de vigencia, y se ubican de la siguiente manera en el 
organigrama institucional: 
 Subdirección de Planeación Territorial y Estratégica de la Ciudad y Subdirección de 
Información y Evaluación Estratégica, Adscritas al Departamento Administrativo de 
Planeación 
 Subsecretaría de Control Urbanístico y Subsecretaría de Servicios Públicos, 
adscritas a la Secretaría de Gestión y Control Territorial, que a su vez adscrita a la 
Vicealcaldía de Planeación y Gestión Territorial 
 Subsecretaría de Espacio Urbano y Control Territorial, Subsecretaría de Derechos 
Humanos y Subsecretaría de Gobierno Local y Convivencia, adscritas a la 
Secretaría de Gobierno y Derechos Humanos. 
 Subsecretaría de Gestión Ambiental y Subsecretaría de Recursos Naturales 
Renovables, adscritas a la Adscrita a la Secretaría de Medio Ambiente. 
 Secretaría de Movilidad, Secretaría de Infraestructura física,  y Gerencia de 
Movilidad Humana, adscrita a la Vicealcaldía de Hábitat, Movilidad, Infraestructura 
y Sostenibilidad. 
 Vicealcaldía de Ciencia, Tecnología e Innovación, Desarrollo Económico, 
Internacionalización y Alianzas Público Privadas; Vicealcaldía de Gobernabilidad y 
Seguridad; Vicealcaldía de Hábitat, Movilidad, Infraestructura y Sostenibilidad; y 
Vicealcaldía de Planeación y Gestión Territorial, adscritas de manera directa a la 
alcaldía de Medellín.  
- Con respecto a las instituciones descentralizadas (ver tabla 10), se identifican dos 
momentos de una misma institución, pero que por su cambio de rol se referencian de 
manera diferenciada, como dos actores, en la matriz de sistematización: la Agencia 
para las Alianzas Público Privadas – APP, creada por medio del decreto 1364 de 
2012, y modificada posteriormente por medio del decreto 883 de 2015, dando origen a 
la Agencia para la Gestión del Paisaje, el Patrimonio y las Alianzas Público Privadas. 
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En ambos momentos, su posición dentro de la estructura institucional es como entidad 
adscrita a la Vicealcaldía de Ciencia, Tecnología e Innovación, Desarrollo Económico. 
 
Tabla 10.  Instituciones descentralizadas y privadas (adscritas y vinculadas) vigentes 
desde el año 2012 
Descripción Transformación 
/ Cambio / 
Liquidación 
Períodos 










Gestión y promoción de las 
acciones que garanticen la 
cualificación, sostenibilidad y 
manteamiento del Sistema Público y 
Colectivo definido en el Plan de 
Ordenamiento Territorial 
enfocándose al espacio público de 
esparcimiento y encuentro, 
correspondientes proyectos; 
realización de la gestión requerida 
para promover la generación o 
incremento de recursos a través de 
la implementación y gestión de los 
instrumentos financieros definidos 
en el POT y fomentar la 
incorporación de capitales privados 
a proyectos de inversión de 
beneficio público. 
2012-2015 Adscrita 


















Fomento de la incorporación de 
capitales privados a proyectos de 
inversión de beneficio público, 
buscando el bienestar integral de las 
condiciones de vida de los 
habitantes de la ciudad, mediante la 
incorporación de estrategias, 
instrumentos y mecanismos, de 
relacionamiento entre el Municipio 
de Medellín y sus entidades 
descentralizadas con entidades 
privadas, generando la confianza 
necesaria para el éxito. 
2012-2015 Adscrita 












Agencia para la 
Gestión del 
Paisaje, el 









5. Contraste del proceso de transformación 
institucional y los enfoques de intervención 
territorial en Medellín (2001-2015). 
Conclusiones desde la lectura de la 
dimensión institucional-territorial.   
Con base en la consideración de los objetivos de la investigación, las anotaciones 
conclusivas que tienen lugar en este capítulo se enfocan puntualmente en dos sentidos:  
En primer lugar, entendiendo la importancia de la propuesta metodológica y conceptual 
que fundamenta este trabajo, a saber, la revisión del fenómeno urbano desde una 
dimensión institucional-territorial, este capítulo se centra en entender la conducción de los 
destinos territoriales urbanos, la cual puede ser revisada desde el proceso de 
reestructuración del aparato institucional del Estado local, con particular atención en la 
formas, recursos, instrumentos, instituciones relacionados con intervención territorial y su 
necesaria planificación.  En este sentido, los periodos de gobierno son un referente para 
verificar como las diferentes elecciones institucionales están acompañadas de las formas 
de entender e intervenir el territorio; hipótesis que, según se propone aquí, tiene particular 
sentido en el escenario urbano. 
En segundo lugar, como estudio de caso, se pasa de la verificación de pertinencia de la 
metodología propuesta a una caracterización del proceso específico de la ciudad de 
Medellín, en los periodos de tiempo delimitados. En este se suman unas páginas a modo 
de análisis por periodos en los que se llega a unas conclusiones acerca de cómo las 
elecciones institucionales se enmarcan en el proceso de transformación urbana, 
emprendido en la ciudad con un norte común, como estrategia de ciudad para superar la 
imagen dejada por la violencia, pero con diferentes enfoques que dan sentido a formas 
institucionales particulares en cada gobierno. En éste contexto se desencadena un 
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proceso de múltiples retos en la gestión y la planificación territorial de la ciudad, desde 
donde se ubica este trabajo, para hacer un contraste entre la dinámica territorial, los 
enfoques de intervención territorial de cada gobierno, y las elecciones institucionales que 
los acompañan. 
Para cumplir con los dos objetivos analíticos mencionados, lo que sigue del capítulo, 
retoma la información presentada en el capítulo anterior y contrasta ese proceso de 
transformación institucional con referentes de la intervención territorial de cada periodo.  
A modo de comentarios iniciales, vale la pena mencionar que lo que se encuentra es que 
el tiempo entre las administraciones de 2001 a 2015 corresponde a un gran período de 
transformaciones estructurales en la administración municipal de la ciudad de Medellín, 
buscando cumplir con los principios de eficiencia y rentabilidad de los recursos públicos 
según los nuevos principios de la administración pública –lógica que se había referenciado 
previamente desde las implicaciones de la aplicación de la NGP–, en los que la gerencia 
se marca como la tendencia más deseable. Lo anterior se presenta de manera explícita en 
las consideraciones de los decretos que son hitos fundamentales de las transformaciones 
institucionales en los periodos analizados, a saber el decreto 151 de 2002 (arts. 4-12): el 
decreto 1364 de 2012 (art. 9), y finalmente, en el decreto 883 de 2015, donde se menciona: 
Afianzado el proceso de modernización conforme al Decreto 1364 de 2012, se planteó la 
necesidad de fortalecer las capacidades institucionales, promover la transparencia y efectividad 
en la gestión pública en procura de mantener una relación estable y productiva y concretar un 
modelo que propenda por dinamizar y articular la administración central con sus entes 
descentralizados, para obtener mayores sinergias en la gestión administrativa económica y 
social, garantizando la eficiencia y eficacia en la ejecución de la gestión pública. (Decreto 883, 
2015, art. 6) 
Con respecto al proceso institucional, si bien la observación está enfocada a revisar los 
procesos de transformación, resulta importante mencionar las instituciones que justamente 
están vigentes a los largo de todos los periodos analizados (ver gráfico 6), como referentes 
de formas institucionales que pueden dar pistas sobre el modelo de intervención Estatal 
que se fortaleció en este periodo, independiente de los acentos de cada gobierno. En el 




Subdirección de Planeación Social y Económica; Subdirección de Catastro; Secretaria de 
Hacienda; y Secretaría de Medio Ambiente como en el descentralizado. Con respecto a 
las descentralizadas se encuentran: la Empresa de Desarrollo Urbano (EDU), La Agencia 
de Cooperación e Inversión de Medellín y el Área Metropolitana (ACI), Metro y Empresas 
Públicas de Medellín. 
Gráfico 6. Instituciones vigentes en todos los periodos de gobierno 
 
Para complementar el análisis que se puede derivar de la revisión de la vigencia de las 
instituciones que permanecen en el tiempo, valdría la pena hacer un estudio de la 
transformación interna institución por institución, a modo de lupa sobre los procesos 
institucionales que, desde éstas, influyen la forma en la que se interviene el territorio. 
Al observar la permanencia de las instituciones del orden central se pueden suscitar 
pregunta por procedimientos como la gestión predial, la valorización, cargas y beneficios, 
determinación de usos y calificaciones de riesgo del suelo, entre otras, que son 
determinantes en los procesos de intervención del territorio.  
Con respecto a las instituciones descentralizadas vigentes en todos los periodos, vale la 



















EDU ACI EPM METRO
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este trabajo, lo cual da cuenta de su importancia en elecciones institucionales que 
acompañen la apuesta de ciudad que estas instituciones encargan. En primer lugar, EPM 
se erige como referente importante de la intervención territorial influida por  formas 
organizativas propias de la empresa privada, lo cual es posible gracias a las posibilidades 
que le da en este sentido las disposiciones de la ley 489 de 1998, antes analizada.  
Sobre el METRO, también es evidente la relación de su vigencia con el proyecto territorial 
de la ciudad, específicamente desde el discurso de la superación de las barreas entre la 
ciudad central y la ciudad periférica por medio de la integración del sistema de transporte 
público. Posteriormente, en los periodos analizados, se pueden ver elecciones 
institucionales acompasadas a esta propuesta, como el surgimiento de Metroplus. 
En términos del proceso de transformación institucional, los cambios en el nivel central 
desde la administración de Luis Pérez (2001-2003) vienen a través del Decreto 151 de 
2002, luego de ser facultado extraordinariamente por los Acuerdos 03 y 42 de 2001. Las 
instituciones aquí afectadas se mantienen casi sin modificaciones hasta 2012 (a excepción 
de la subsecretaría de valorización que será adscrita a la Secretaría de hacienda en 2008).   
Durante los períodos entre 2004 y 2011 el nivel central sufre pocas transformaciones, 
ningún ente de este nivel es derogado o modificado a excepción de la ya mencionada 
subsecretaría de valorización. 
En 2012 inicia la última administración estudiada en esta investigación y con ella tiene 
lugar una nueva estructuración del nivel central del municipio de Medellín, en un primer 
momento el decreto 1364 de 2012 y, posteriormente, el decreto 883 de 2015. Con 
derogaciones y cambios a lo creado en la misma administración, al finalizar su período, 
Aníbal Gaviria marca el proceso de intervención territorial por medio de cuatro nuevas 
vicealcaldías: la de Gobernabilidad y Seguridad; la de Habitat, Movilidad, Infraestructura y 
Sostenibilidad; la de Planeación y Gestión Territorial; y la de Ciencia, Tecnología e 
Innovación, Desarrollo Económico, Internacionalización y Alianzas Público Privadas. Tres 
gerencias: de Corregimientos, del Centro y de Movilidad Humana. Además de las 
secretarías de Medioambiente y Movilidad; Infraestructura física; Gestión y control 




Con respecto a los entes no centrales. En primer lugar, cabe resaltar que sólo en la 
administración de Sergio Fajardo (2004-2007), se reconocen de manera explícita a 
entidades no públicas como corresponsables en programas y planes municipales. 
Puntualmente, en el programa Revitalización del Centro de la Ciudad – “El Centro Vive” se 
presenta como corresponsables a la Lonja y Camacol, ambos entes gremiales de 
empresas pertenecientes al sector de la propiedad raíz y la construcción. Además, en el 
programa Regularización de tierras y gestión del suelo, de nuevo la Lonja es 
corresponsable. Camacol es referenciado nuevamente desde la línea tres del PDT del 
periodo en mención, como vinculado en el programa de gestión para la implementación 
del Plan de Ordenamiento Territorial – POT.  
En el período 2001-2003, Luis Pérez crea una nueva entidad, La Agencia de Cooperación 
e Inversión de Medellín y el Área Metropolitana (ACI), liquida Corvide, –cuyo objeto era la 
compra y administración de los bienes destinados a la realización de proyectos de vivienda 
popular–, y transforma la Promotora Inmobiliaria en la EDU. 
Sergio Fajardo (2004-2007) en el nivel descentralizado, crea tres nuevos entes: el FONVAL 
(que en 2012 pasará a llamarse FONVALMED), dirigido a atender el proceso de 
valorización; el FOVIMED, enfocado en las viviendas de interés social; y Metroplus como 
modelo de directriz nacional para el sistema integrado de transporte del área metropolitana. 
Alonso Salazar (2008-2011) transforma FOVIMED en ISVIMED, en búsqueda de una 
reestructuración administrativa y la ampliación de su objeto, lo que le permite atender, más 
allá de las viviendas de interés social, el resto de las necesidades habitacionales de 
manera integral. Metroseguridad se convierte en la ESU, en una estrategia de 
modernización de la empresa con miras a una mejor competitividad en el mercado, lo que 
requiere cambio en su nombre, misión, visión y conformación de junta directiva, aunque su 
naturaleza jurídica no cambia.  
Finalmente, Aníbal Gaviria crea la Agencia para la Gestión del Paisaje, el Patrimonio y las 
Alianzas Público Privadas, no liquida ningún ente, no obstante, sus cambios estarán 
enfocados a la estructura interna de los entes descentralizados y su relación con el Estado 
a través de relaciones de vinculación y adscripción.  
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En el decreto 883 de 2015 se unifica el criterio de conformación de las juntas directivas de 
FONVALMED, ISVIMED, EDU y ESU, éstas, ahora, además de cuatro delegados de la 
administración municipal contarán también con tres personas “independientes a la 
Administración municipal, que por su vinculación académica, estudios o experiencia, estén 
cualificadas o sean representantes de organizaciones, corporaciones, entidades u 
organismos relacionados con el objeto de la entidad, designados por el Alcalde” (Decreto 
883, 2015, art. 52).  
Las entidades descentralizadas serán vinculadas o adscritas a alguna secretaría, 
vicealcaldía o al mismo despacho del alcalde. Considerando las instituciones relacionadas 
con la intervención territorial, el organigrama institucional de la alcaldía de Medellín, al 
finalizar el último período revisado por esta investigación, se encuentra de la siguiente 
manera: la secretaría de planeación y las vicealcaldías adscritas al despacho municipal:  
 a la secretaría de Planeación se adscribe FONVALMED; 
 al despacho municipal se adscribe EPM;  
 a la Vicealcaldía de Planeación y gestión territorial se adscriben: el Departamento 
administrativo de planeación,; la Secretaría de Gestión y control territorial; la 
Agencia para la gestión del paisaje, el patrimonio y las alianzas público privadas, la 
Gerencia del Centro y la Gerencia de Corregimientos; 
 a la Vicealcaldía de Ciencia, tecnología e innovación, desarrollo económico, 
internacionalización y alianzas público privadas, se adscriben la ACI y el Bureau;  
 a la Vicealcaldía de Hábitat, movilidad, infraestructura y sostenibilidad, se adscriben 
el ISVIMED, Metroplus, Metro de Medellín, la EDU y la Gerencia de Movilidad 
Humana; 
 a la Vicealcaldía de Gobernabilidad y seguridad, se adscribe la ESU. 
En contraste, mientras que el nivel central sufre importantes transformaciones en dos de 
las administraciones (2001-2003 y 2012-2015) con el fin de modernizarse, como se expone 
en los documentos normativos en los que se enmarcan dichas reformas, los entes 
descentralizados se han encaminado a la estabilización. En ese setido se observa que los 
entes descentralizados casi siempre sufren cambios que refieren únicamente a regulación 
y a su posición con respecto a las instituciones del nivel central; y no se transforma lo 




Es decir, mientras que en un mismo período, 2012- 2015, se crean y derogan gerencias -
las territoriales-, obligando a la municipalidad a reorganizarse para redistribuir las 
responsabilidades estatales en las instituciones del nuevo orden generado, los 
descentralizados se han establecido en el tiempo a través de cambios de marca (nombre) 
y flexibilizándose, por medio de la ampliación de su objeto. 
Finalmente, en la centralidad se observan tres grandes momentos (2002, 2012 y 2015) 
correspondientes a dos períodos (2001-2003 y 2004-2015), y en el nivel descentralizado 
se observan cambios paulatinos pero sin grandes momentos de quiebre que transformen 
significativamente la estructura estatal en este nivel. En este sentido se encuentra una 
concordancia entre las transformaciones institucionales centrales de la administración local 
urbana, con hitos de la gestión y planificación territorial, que en el actual caso de estudio, 
están dados de manera específica en los cambios de plan de ordenamiento territorial (2000 
y 2014). 
Gráfico 7. Referentes institucionales y de intervención por periodos de gobierno 
 
Para continuar con el análisis y proponer una dinámica comparativa de los procesos de 
transformación en los periodos de gobierno analizados, a continuación el texto propone 
una revisión en la que se agrupan los gobiernos abordados (ver Gráfico 7) en tres 
momentos de la transformación institucional en la ciudad: 1) la modernización; 2) la 




•Aprestamiento institucional para el urbanismo social 
(PUI)Periodo 2004-2007:
•Fortalecimiento del modelo institucional de intervención territorial Periodo 2008-2011
•Gobierno urbano corporativo 
(áreas de intervención estratégicas / Macroproyectos ): Macroproyecto RioPeriodo 2012- 2015
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5.1 La modernización del proceso de intervención del 
territorio en Medellín. 2001-2003 
El inicio del nuevo milenio trae consigo para la ciudad un afán de modernización 
institucional que le permita atender los retos de la intervención territorial, al mismo tiempo 
y en acuerdo, con las directrices ya expuestas por la normativa de estructuración 
institucional del Estado, manifiestas en el decreto 489 de 1998.  
De manera principal, hay un hito que sobresale en el nivel local, precedente al periodo de 
gobierno de Luis Pérez, y que genera la mencionada necesidad de transformar la 
intervención territorial en la ciudad, a saber, la aprobación del acuerdo 62 de 1999, por el 
cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) para el Municipio de Medellín. 
 
Gráfico 8. Hitos normativos para la transformación institucional-territorial. 
  
Además, hay otro referentes del nivel nacional que influye en este escenario propicio –y 
exigente– de cambios; como se consagra en el documento de adopción del POT, la ley 
388 de 1997, de ordenamiento territorial: “Conforme con las previsiones consagradas por 
•Ley orgánica de ordenamiento 
territorial.
•Artícullo 1, parágrafo 2:
"Mecanismos que permitan al
municipios, en ejercicio de su
autonomía, promover el
ordenamiento de su territorio..."
Ley 388 de 
1997
•Artículo 1: "...regula el ejercicio 
de la función administrativa, 
determina la estructura y define 
los principios y reglas básicas de 
la organización y funcionamiento 
de la Administración Pública"
Ley 489 de 
1998 •Artículo 1: "Conforme con las
previsiones consagradas por la
Ley 388 de 1997, y en armonía
con lo establecido en el Decreto
879 de 1998, adóptase para el
Municipio de Medellín el Plan de
Ordenamiento Territorial".





la Ley 388 de 1997, y en armonía con lo establecido en el Decreto 879 de 1998, adóptase 
para el Municipio de Medellín el Plan de Ordenamiento Territorial” (POT Medellín, 1999, 
Art. 1). En segundo lugar, también la ya citada ley 489 de 1998, referente a la organización 
de la administración pública, con sus consecuencias sobre las formas de organización 
institucional de la misma. 
En lo relacionado al fenómeno urbano de Medellín, la finalización de los años 90, cuando 
aún la imagen de la ciudad estaba principalmente permeada por cargar con las 
consecuencias de la violencia propia del narcotráfico, y con la materialización más evidente 
a nivel territorial, una ciudad fragmentada por la inaccesibilidad de los barrios de la 
periferia; se abre la puerta para que las nuevas formas de intervención territorial, 
propuestas en nuevos instrumentos, mecanismos y, finalmente, nuevas formas de 
actuación desde el Estado; confluyen con un giro en la visión sobre el enfoque la 
transformación social de la ciudad por medio de la intervención del territorio.  
Lo anterior se puede observar en cómo, desde el gobierno local de 2001-2003, hay una 
continua renovación de los íconos urbanos de Medellín, que se suceden en remplazar la 
referencia de identidad contenida en el edificio de la empresa Coltejer. Esta 
transformación, también de los discursos sobre la forma de intervenir la ciudad, inicia en 
el gobierno de Luis Pérez por medio de las obras de Metrocable (Linea K) que –aunque 
sólo se inauguran hasta el periodo de gobierno siguiente– son el referente material de un 
periodo de reformas a la estructura institucional de la ciudad con intervenciones territoriales 
urbanas que rompen con las formas de las obras urbanas tradicionales. 
Si bien la transformación institucional en términos de la relaciones público privadas se va 
a ver más clara en las administraciones siguientes por la creación y transformación de 
entidades descentralizadas, desde este periodo se pone una marca, tanto en el nivel 
central como en el descentralizado, que va permanecer casi intacta hasta que haya un 
nuevo POT (2014) que exija grandes cambios institucionales, nuevamente, de manera 
principal en el nivel central de la estructura institucional.  
En el nivel central, las disposiciones del decreto 151 de 2002 permanecen sin 
modificaciones los dos siguientes periodos de gobierno –hasta 2011–, y algunos 
segmentos hasta la finalización de los periodos analizados –hasta 2015– (ver Gráfico 8).  
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Gráfico 9. Instituciones relacionadas con la intervención territorial surgidas en el periodo 
2001-2003. 
 
Las siguientes son las instituciones surgidas y ordenadas en la estructura institucional de 
la ciudad, por medio del decreto 151 de 2002, relacionadas de manera específica con el 
proceso de intervención territorial: 
 Departamento Administrativo de Planeación (DAP) 
o Subdirección de Metroinformación 
o Subdirección de Planeación Territorial 
o Subdirección de Prospectiva de Ciudad 
o Subdirección de Planeación Social y Económica 
 Secretaría de Medio Ambiente 
o Subsecretaría de MetroRío 
o Subsecretaría de SIMPAD 
o Subsecretaría de Cultura Ambiental 
o Subsecretaría de Planeación Ambiental 
 Secretaría de Obras Públicas 
 Subsecretaria de Catastro / Subdirección de Catastro 
Nivel central.
(decreto 151 de 2002)
Vigentes hasta 2015
•Departamento Administrativo de Planeación (DAP)
• Subdirección de Planeación Social y Económica
• Secretaría de Medio Ambiente
• Subsecretaria de Catastro / Subdirección de Catastro
Vigentes hasta 2012
• Subdirección de Metroinformación
• Subdirección de Planeación Territorial
• Subdirección de Prospectiva de Ciudad
• Subsecretaría de MetroRío
• Subsecretaría de SIMPAD
• Subsecretaría de Cultura Ambiental
• Subsecretaría de Planeación Ambiental
• Secretaría de Obras Públicas
Niven descentralizado 
Empresa de Desarrollo Urbano (EDU)
Agencia de Cooperación e Inversión de 
Medellín y el Área Metropolitana (ACI) 
Empresa Metropolitana para la Seguridad –
METROSEGURIDAD–
• Tranformada en Empresa de Seguridad Urbana (ESU). 




En el nivel descentralizado surgen tres instituciones, de las cuales dos permanecen 
hasta el final de los periodos analizados –la Empresa de Desarrollo Urbano (EDU) y la 
Agencia de Cooperación e Inversión de Medellín y el Área Metropolitana (ACI) – y la 
tercera, permanece hasta 2010, hasta cuando es modificada en sus estatutos con el 
fin de ampliar sus capacidades como empresa –Empresa Metropolitana para la 
Seguridad (METROSEGURIDAD), posteriormente transformada en la Empresa de 
Seguridad Urbana (ESU)–. 
La vigencia institucional descentralizada de las entidades surgidas en este periodo da 
cuenta de la importancia de este periodo como base de una nueva dinámica 
institucional-territorial en la ciudad. En este sentido, se puede concluir que, acorde a la 
coyuntura de renovación normativa a nivel nacional y las exigencias de la ciudad –tanto 
a nivel socioterritorial, como a nivel económico y administrativo–, se cumple en este 
periodo con el cometido de introducir las bases de las expresiones de gobernanza 
urbana desde la base de la transformación institucional pensada para la 
implementación de políticas públicas urbanas y el inicio de una intensa estrategia de 
intervención del territorio por medio de formas “no convencionales” de la administración 
pública local. 
 
5.2 Aprestamiento institucional para el urbanismo social 
y estabilidad del orden central 2004-2011 
Después de las reformas propuestas en la administración terminada en 2003, los dos 
periodos de gobierno siguientes (2004-2007 y 2008-2011), proponen un escenario que 
podría ser fuente de confrontación con otra de las ideas propuestas en el segmento teórico 
de este trabajo, a saber, la concordancia entre la necesidad la transformación institucional 
con la idea o enfoque de intervención territorial.  
La idea de una confluencia de enfoques de intervención territorial en los gobiernos de 
Sergio Fajardo (2004-2007) y Alonso Salazar (2008-2011), tiene asidero inicial en la sola 
referencia de que ambos gobernantes comparten procesos políticos y administrativos: con 
respecto a lo primero como cofundadores del movimiento “Compromiso ciudadano” y, en 
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el segundo ítem, en tanto Alonso Salazar ocupo el puesto de secretario de gobierno en la 
administración de Sergio Fajardo.  
Más allá de la idea de confluencia en la visión de ciudad de estos dos alcaldes, la 
información levantada y sistematizada en esta investigación permite ver justamente la 
concordancia de las dos variables centrales de este trabajo en ambos periodos de 
gobierno: 
En primer lugar, con respecto a la variable institucional, se ve un giro con respecto a lo 
ocurrido en el periodo 2001-2003, en la medida que se estabiliza el nivel institucional 
central, pero se dan pasos importantes en la creación de entes descentralizados, 
concretando cada vez más la descentralización propuesta en la ley 489 de 1998, y la idea 
del rol del Estado local, que se propone desde la gobernanza urbana, como organizador 
de esfuerzos de diferentes actores territoriales en la determinación de los destinos 
territoriales. 
En segundo lugar, con respecto a la variable de intervención territorial, también se 
estabilizan, primero un discurso; y, segundo, un mecanismo, que dan cuenta de la gran 
concordancia de enfoques entre ambos periodos de gobierno. En este aspecto surgen, con 
respecto a lo primero, el discurso del urbanismo social, desde donde se pondera 
mayormente el carácter de transformación social de las obras de infraestructura, lo cual 
deriva en que, a las obras vinculadas al sistema de transporte, se sumen intervenciones 
de carácter habitacional, en cabeza de los parques bibliotecas y los denominados 
proyectos urbanos integrales (PUI) –ambos tipos de obras impulsadas y ejecutadas en el 
transcurso de ambos periodos–.   
Particularmente con el instrumento de los PUI, se logra materializar el carácter 
multidimensional, propio del discurso del urbanismo social, de las intervenciones sociales 
por medio de obras de infraestructura. Además, en tándem con los nuevos recorridos 
posibilitados por la infraestructura de transporte hacia los barrios periféricos, las soluciones 
habitacionales integrales en el marco de los PUI y los equipamientos urbanos, como 
parques biblioteca; se empieza a posicionar una nueva imagen de ciudad hacia el mundo 





Gráfico 10. Instituciones relacionadas con la intervención territorial surgidas en los 
periodos 2004-2007 y 2008-2011 
 
En el aspecto institucional, acompasado con lo recién descrito, se observan sólo cinco 
entidades del nivel central que surgen en estos dos periodos, algunas de las cuales están 
ligadas de manera directa con las estrategias de intervención territorial descritas, y que, 
además, van a estar vigentes solamente en este lapso temporal: 
 Subsecretaria de Valorización 
 Observatorio mercantil inmobiliario  
 Gerencia Territorial del Centro 
 Gerencias Urbanas Integrales 
 Gerente de proyectos Urbanos 
En el nivel descentralizado, además de la importancia creciente de la EDU como uno de 
los operadores urbanos principales en el marco de los PUI, y de la vinculación de entidades 
privadas (la Lonja y Camacol) como corresponsables de los objetivos de intervención 
territorial del PDT, surgen cinco instituciones de vital importancia para los que sigue en 
términos de la intervención territorial en la ciudad, lo cual se puede observar en que todas 
•Subsecretaria de Valorización
•Observatorio mercantil inmobiliario 
•Gerencia Territorial del  Centro
•Gerencias Urbanas Integrales




•Fundación Medellín Convention & Visitors Bureau
•Empresa de Seguridad Urbana (ESU)
•Fondo Municipal de Vivienda de Interés Social 
(FOVIMED), posteriormente transformado en el Instituto 
Social de Vivienda y Hábitat de Medellín (ISVIMED)
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estas instituciones permanecen vigentes a lo largo de todos los periodos analizados en la 
investigación: 
 Fundación Medellín Convention & Visitors Bureau 
 Empresa de Seguridad Urbana (ESU) 
 Fondo Municipal de Vivienda de Interés Social (FOVIMED), posteriormente 
transformado en el Instituto Social de Vivienda y Hábitat de Medellín (ISVIMED) 
 Fondo de Valorización del Municipio de Medellín (FONVAL) 
 Metroplús 
Acompañando la estrategia de intervención de los PUI, el aprestamiento y posterior 
fortalecimiento institucional que se señala en este segundo momento de la transformación 
institucional de la ciudad de Medellín, se materializa en la figura institucional de las 
Gerencias.  
Las gerencias sobran vigencia como estrategia institucional de fortalecimiento institucional 
en dos sentidos: el primero, justamente como fundamento de un tratamiento territorial de 
las problemáticas de la ciudad, en tanto las múltiples gerencias se adjudicaban zonas 
específicas del espacio urbano; y, segundo, como acompañamiento a la estrategia de 
intervención bandera del urbanismo social –los PUI–, por medio de las gerencias urbanas 
integrales.   
 
5.3 Modelo de gobierno corporativo y su relación con la 
intervención territorial. 2012-2015. 
A lo largo del texto llama la atención como en este, el periodo final del trabajo, se hacen 
dos procesos de intervención para transformar de manera radical la estructura institucional 
de la administración local. Esta particularidad obedece a la necesidad de reconducir las 
formas institucionales de la ciudad en el contexto de un POT que entra en vigencia en 




En este sentido es importante mencionar de nuevo el decreto 883 de 2015, el cual, debido 
a su poco tiempo de aplicación, tendrá que ser apenas objeto de algunas anotaciones a 
modo prospectivo y como hipótesis de trabajo para investigaciones posteriores, donde las 
distinta posibilidades institucionales que surgen en el marco del conglomerado público de 
la ciudad de Medellín, dan paso a la preocupación teórica sobre el modelo de gobierno 
corporativo. 
En principio, trayendo colación el análisis propuesto para el primer periodo de gobierno 
analizado en esta investigación, la pertinencia de revisar el decreto 883 de 2015 –pese al 
poco tiempo de aplicación– tiene gran relevancia para esta investigación como referente 
de que la transformación institucional a nivel local tiene relación directa con los aspectos 
condicionantes de la intervención territorial; así, –al igual que en el periodo de gobierno 
2001-2003–, el precedente de la aprobación de un nuevo POT, exige transformaciones 
radicales en el nivel institucional. 
En este sentido, para rescatar, a modo de conclusiones, las transformaciones 
institucionales en su relación con la intervención territorial sucedidas en el último periodo 
delimitado por esta investigación, es necesario revisar y analizar la información en dos 
momentos: 
En primer lugar, las transformaciones contenidas en el marco del inicio de la 
administración, que obedecen a la impronta del alcalde de turno con el fin de realiza un 
aprestamiento institucional acorde con los objetivos y estrategias de su PDT; y, en segundo 
lugar, la posibilidad de un nuevo giro en el proceso de intervención territorial en la ciudad, 
acorde a las exigencias del nuevo POT.  
Con respecto al primer momento, la nueva alcaldía muestra una ruptura clara con respecto 
a la estabilidad de las dos administraciones anteriores. En este sentido, el nivel central 
sufre importantes transformaciones por medio del decreto 1364 de 2012, donde surgen 
veinte nuevas dependencias ligadas al proceso de intervención territorial:   
Dentro del departamento administrativo de planeación: 
 Subdirección de la Información 
 Subdirección de Planeación Organizacional y Modernización  
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 Subdirección de Planeación Territorial y Estratégica de la Ciudad 
Gráfico 11. Instituciones originadas por medio del decreto 1364 de 2012 
 
Dentro de la secretaría de medio ambiente: 
 Subsecretaría de Gestión Ambiental 
 Secretaría de Infraestructura física 
 Secretaría de Gobierno y Derechos Humanos 
o Subsecretaría de Espacio Urbano y Control Territorial 
o Subsecretaría de Derechos Humanos 
o Subsecretaría de Gobierno Local y Convivencia 
 Gerencias territoriales: del Centro y zonales (1, 2, 3, 4, 5 y 6)  
 Vicealcaldía de Ciencia, Tecnología e Innovación, Desarrollo Económico, 
Internacionalización y Alianzas Público Privadas 
 Vicealcaldia de Gobernabilidad, Seguridad y Servicio a la ciudadanía 
 Vicealcaldía de Hábitat, Movilidad, Infraestructura y Sostenibilidad 
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Además de una institución descentralizada, la Agencia para las Alianzas Público Privadas 
– APP. 
De este proceso de transformación se pueden hacer anotaciones conclusivas en dos 
sentidos: en primer lugar, la confirmación de la concordancia entre los dos periodos 
anteriores en términos de la estabilidad del nivel central que se logró en el lapso de tiempo 
en que estos sucedieron; y en segundo lugar, la tendencia de estabilización de los entes 
descentralizados, como forma de transformación del rol y los mecanismos de actuación 
del Estado y la construcción de nuevas relaciones y formas institucionales para la 
intervención territorial. 
Con respecto al segundo momento, de nuevo hay que mencionar que este surge como 
repuesta a las nuevos retos de la gestión y planificación territorial en el marco del acuerdo 
48 de 2014, es decir, el nuevo POT de la ciudad. En este sentido se proponen un nuevo 
proceso de transformación institucional, que tiene que ver fundamentalmente con el orden 
central, por medio del acuerdo 883 de 2015. En este documento se crean ocho nuevas 
dependencias ligadas de manera directa a los procesos de intervención territorial, así: 
Dentro del departamento administrativo de planeación 
 Subdirección de Información y Evaluación Estratégica 
Dentro de la secretaría de medio ambiente 
 Subsecretaría de Recursos Naturales Renovables 
 Secretaría de Gestión y Control Territorial  
o Subsecretaría de Control Urbanístico 
o Subsecretaría de Servicios Públicos 
 Gerencia de Movilidad Humana 
 Vicealcaldía de Gobernabilidad y Seguridad 
 Vicealcaldía de Planeación y Gestión Territorial 
En el nivel descentralizado, surge solamente una institución, la Agencia para la Gestión 
del Paisaje, el Patrimonio y las Alianzas Público Privadas, que, además, no es creada, sino 
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que surge como modificación a la Agencia para las Alianzas Público Privadas – APP, 
creada por medio del decreto 1364 de 2012. 
A modo de anotaciones finales y, como ya se dijo, en un sentido prospectivo, surge la 
necesidad de prolongar análisis como el propuesto en este documento, a modo de revisar 
las nuevas formas institucionales para la intervención territorial de la ciudad de Medellín 
en el marco de la lógica del conglomerado público. Al respecto surgen dos comentarios de 
los cuales, más que conclusiones, se pueden presentar muchas nuevas preguntas que 
guíen los nuevos esfuerzos investigativos sobre la propuesta de una dimensión territorial-
institucional en el ámbito urbano y aplicado al caso de Medellín 
 
Gráfico 12. Instituciones originadas por medio del decreto 883 de 2015 
 
Primero, la mayor ruptura que se propone en esta nueva figura es, en apariencia, un freno 
a la consolidación del enfoque con el cual se habían creado y transformado las entidades 
descentralizadas, en tanto por medio de la figura de conglomerado, se reestructura el 
proceso de toma decisiones, fortaleciendo al Estado local como nodo e instancia principal. 
En este sentido se propone que por medio del modelo de conglomerado público “Se 
Dentro del departamento administrativo de planeación
•Subdirección de Información y Evaluación Estratégica
Dentro de la secretaría de medio ambiente
•Subsecretaría de Recursos Naturales Renovables
Secretaría de Gestión y Control Territorial 
•Subsecretaría de Control Urbanístico
•Subsecretaría de Servicios Públicos
Gerencia de Movilidad Humana
Vicealcaldías
•Gobernabilidad y Seguridad
•Planeación y Gestión Territorial
Descentralizados




fortalezca el rol del Municipio como ente central, propietario o participe en la constitución 
o dirección de entidades descentralizadas” (Alcaldía de Medellín, 2015, p. 65). 
Segundo, uno de los aspectos importantes que más llama la atención desde la proposición 
del modelo de conglomerado público, es la visibilización del municipio como centro de un 
organismo que se erige como grupo económico público de gran tamaño y capacidad, en 
este sentido se propone un nuevo alcance en términos de la autosuficiencia para la 
realización de grandes proyectos urbanos. En este aspecto es visible formas institucionales 
nuevas como la sociedad Parques del Rio –compuesta por la alcaldía de Medellín, ISA y 
EPM– como forma específica en el marco de una nueva proyección de intervenciones 
físico-espaciales de nivel ciudad y en acuerdo a las áreas de intervención estratégica del 
POT 2014. 
Finalmente, más allá de las transformaciones institucionales que pudieron rastrearse para 
este periodo, sobretodo en su segundo momento, la posibilidad de un análisis más certero 
de las implicaciones en el proceso de transformación territorial derivadas de las 
transformaciones institucionales que tuvieron lugar, estará ligada a formas específicas que 
la administración asuma en cada proyecto. En este sentido se puede mencionar 
nuevamente el ejemplo de la sociedad encargada de los intervención del macroproyecto  
del Rio, donde se da lugar a una nueva forma institucional temporal para una intervención 
específica, uniendo la institucionalidad centralizada, la descentralizada y la empresa 
privada.  
En el caso específico de las lógicas corporativas del conglomerado público, aludiendo de 
nuevo a la importancia del nuevo POT (2014), se puede empezar a dilucidar la relación 
condicionante entre las formas y exigencias territoriales y los procesos de formación o 
transformación institucional. Esto se evidencia en la concordancia de la determinación de 
unas “áreas de intervención estratégica”, una de las cuales confluye con el mencionado 
caso de formación institucional de la sociedad Parques del Rio, a saber, el corredor del rio. 
Finalmente, el caso puntal presentado como referente de la intervención en el periodo de 
gobierno de Aníbal Gaviria, se menciona fundamentalmente a modo de rastreo inicial de 
una nueva forma institucional operando en la ciudad, la cual es susceptible de ser 
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analizada con mucho mayor detalle en la medida que avance el tiempo y se puedan ver: 
1) réplicas de esta forma de actuación del estado para intervenir otras áreas de 
intervención estratégica; y, 2) manifestaciones más claras –por medio de obras, y otro tipo 
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